Regeerakkoorden en regeringsprograms by Bovend'Eert, P.P.T.






The following full text is a publisher's version.
 
 





Please be advised that this information was generated on 2018-07-08 and may be subject to
change.
R E G E E R A K K O O R D E N 








REGEERAKKOORDEN EN REGERINGSPROGRAMS 
Voor Petra en mijn ouders 
REGEERAKKOORDEN EN REGERINGSPROGRAMS 
EEN WETENSCHAPPELIJKE PROEVE OP HET GEBIED VAN DE 
RECHTSGELEERDHEID 
PROEFSCHRIFT 
TER VERKRIJGING VAN DE GRAAD VAN DOCTOR AAN DE KATHOLIEKE 
UNIVERSITEIT TE NUMEGEN VOLGENS BESLUIT VAN HET COLLEGE VAN 
DECANEN IN HET OPENBAAR TE VERDEDIGEN OP DONDERDAG 14 APRIL 
1988 DES NAMIDDAGS TE 3.30 UUR 
door 
PAULUS PETRUS THEODORUS BOVENDEERT 
geboren op 26 juni 1957 te VENLO 
SDU-UrrcEVERU-'s-GRAVENHAGE-1988 
PROMOTOR: PROF. MR. C.A.J.M. KORTMANN 
Van dit boek verschijnt een handelseditie onder ISBN 90 12 05711 6 
© Mr. P.P.T. Bovend 'Eert, Nijmegen 1988 
Behoudens uitzonderingen door de Wet gesteld mag zonder schriftelijke toestemming van de rechthebben-
dc(n) op het auteursrecht niets uit deze uitgave worden verveelvoudigd en/of openbaar gemaakt door middel 
van druk, fotokopie, microfilm of anderszins, hetgeen ook van toepassing is op de gehele of gedeeltelijke 
bewerking. De uitgever is met uitsluiting van ieder ander gerechtigd de door derden verschuldigde vergoedin-
gen van kopieren, als bedoeld in artikel 17 lid 2 Auteurswet 1912 en in het K.B. van 20 juni 1974 (Stb. 
351) ex artikel 16b Auteurswet 1912, te innen en/of daartoe in en buiten rechte op te treden. 
Copyright reserved. Subject to the exceptions provided for by law, no part of this publication may be re-
produced and/or published in print, by photocopymg, on microfilm or in any other way without the written 
consent of the copyright-holders); the same applies to whole or partial adaptations. The publisher retains 
the sole right to collect from third parties fees payable in respect of copying and/or to take legal or other 
action for this purpose. 
Omslag: Kees de Vos, 's-Hertogenbosch 
Druk: Stichting Studentenpers Nijmegen 
INHOUDSOPGAVE 
WOORD VOORAF П 
LIJST VAN AFKORTINGEN Ш 
HOOFDSTUK 1 INLEIDING 1 
HOOFDSTUK 2 TWEEDE KAMERVERKIEZINGEN EN KABINETS­
FORMATIE 5 
2.1 Meerderheidsstelsel, evenredige vertegenwoordiging en de convention 
van 1922 5 
2.2 Programafspraken vóór kamerverkiezingen gericht op kabinetsvorming 
sinds 1918 14 
2.3 Coalitievorming sinds 1918 19 
HOOFDSTUK 3 DE (IN)FORMATEUR EN HET OPSTELLEN VAN HET 
CONCEPT-PROGRAM 25 
3.1 Elementen bij het opstellen van een concept-program 25 
3.2 Formatiewerkgroepen 34 
3.3 Informateur of formateur en het opstellen van een concept-program 38 
HOOFDSTUK 4 HET OVERLEG MET FRAKTIEVOORZITTERS EN 
FRAKTIES 45 
4.1 Verschillende vormen van overleg 45 
4.2 De positie van fraktievoorzitters en frakties in het overleg 50 
4.3 Partijbesturen en kamerfrakties 56 
HOOFDSTUK 5 HET OVERLEG MET KANDIDAAT-MINISTERS 63 
5.1 Overleg bij het aanzoeken van kandidaat-ministers 63 
5.2 De constituerende vergadering 69 
HOOFDSTUK 6 HET ONDERSCHEID TUSSEN HET REGEERAKKOORD 
EN HET REGERINGSPROGRAM 77 
6.1 Het regeerakkoord als basis voor het regeringsprogram 77 
6.2 Presentatie van regeerakkoorden en regeringsprograms. Troonrede, 
rijksbegroting en regeringsverklaring 84 
6.3 Inhoud van het regeerakkoord en het regeringsprogram 96 
V 
HOOFDSTUK 7 DE MINISTERIËLE BINDING 105 
7.1 Binding aan het regeringsprogram en het daarin opgenomen regeerakkoord 105 
7.2 Ministerraad en algemeen regeringsbeleid 118 
7.3 Individuele en collectieve ministeriële verantwoordelijkheid 125 
7.4 De partijverhouding minister-fraktie 135 
HOOFDSTUK 8 DE PARLEMENTAIRE BINDING 143 
8.1 Binding aan het regeerakkoord 143 
8.2 De positie van de kamerfraktie en haar leden. Stemmen zonder last 149 
8.3 De positie van de Eerste Kamer 160 
8.4 Dualisme en monisme. Parlementaire betrokkenheid bij de vorming van 
regeringsbeleid 165 
HOOFDSTUK 9 SLOTBESCHOUWING. HET RECHTSKARAKTER VAN 








In de bundel opstellen aangeboden aan mr. H.J.M. Beekman, getiteld "Nijmeegs staats­
recht", merict Kortmann in het voorwoord op, dat Beekman in dissertaties, artikelen en 
andere geschriften van zijn collegae en leerlingen voor hen die hem kenden te herkennen 
zal zijn. Dit geldt zeker ook voor deze studie. Bij het schrijven van het manuscript heb ik 
dankbaar gebruik gemaakt van het commentaar van Harrie Beekman, dat hij mij op in­
dringende wijze tijdens een aantal zeer aangename seances gaf. 
Voorts hebben de volgende personen en instellingen aan de totstandkoming van dit proef­
schrift bijgedragen, waarvoor ik hun veel dank verschuldigd ben. 
Het Centrum voor Parlementaire Geschiedenis van de Katholieke Universiteit te Nijmegen 
onder leiding van prof. dr. P.F. Maas ondersteunde mij op velerlei wijze bij de voorberei­
ding van het proefschrift. Gerne Janssen-Hoeven verzorgde, bijgestaan door Rosa de 
Valk, het typewerk met bewonderenswaardige inzet. Drs. J.E.J.M. Muylkens assisteerde 
bij het corrigeren van het manuscript. Op instigatie van mr. dr. E.CC. Coppens werd de 
lay-out aan mw.mr. C.C.T.M. van Haren en mw. C.N.M. Aniens toevertrouwd. 
П 





























Algemene maatregel van bestuur 
Wet administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen 
Beleid Beschouwd 
Burgerlijk Wetboek 
Centrale Economische Commissie 
Grondwet 
Handelingen Eerste Kamer der Staten-Generaal 
Hoge Raad 
Handelingen Tweede Kamer der Staten-Generaal 
Koninklijk Besluit 
Memorie van Antwoord 
Memorie van Toelichting 
Nederlandse Jurisprudentie 
Nederlands Juristenblad 
Rechtsgeleerd Magazijn Themis 
Sociaal-Economische Raad 
Wetboek van Strafrecht 
Staatsblad 
Nederlandse Staatscourant 
Wetboek van Strafvordering 








Het regeerakkoord verheugt zich reeds geruime tijd in een grote politieke belangstelling, 
die zich niet slechts tot de kabinetsformatie maar ook tot de daaropvolgende kabinetsperi-
ode uitstrekt. Het kabinet, de rcgeringsfrakties en de oppositie doen veelvuldig een beroep 
op het regeerakkoord bij de beoordeling van regeringsbeleid. Het afwijken of "openbre-
ken" van het akkoord wordt niet zelden als een ernstig politiek feit ervaren. De aandacht 
voor het regeringsprogram1 is daarentegen sinds het midden van de jaren zestig onder 
invloed van het frequent aangaan van regeerakkoorden, die bovendien steeds gedetailleer-
der werden, sterk afgenomen. 
Staatsrechtelijke beschouwingen over regeerakkoorden en regeringsprograms zijn be-
trekkelijk schaars.2 De navolgende studie beoogt nader inzicht te verschaffen in de ver-
schillende staatsrechtelijke aspecten van regeerakkoorden en regeringsprograms. Hierbij 
zij aangetekend, dat de vraagstelling, in hoeverre deze akkoorden en programs daadwer-
kelijk zijn nagekomen of uitgevoerd, buiten beschouwing blijft. Beantwoording hiervan 
zou een parlementair historisch onderzoek naar een overwegend deel van het regerings-
beleid van de opeenvolgende kabinetten vergen. 
Achtereenvolgens worden in grote lijnen de wijze van totstandkoming, de inhoud en om-
vang van de binding en het rechtskarakter van regeerakkoorden en regeringsprograms be-
handeld. 
De hoofdstukken 2 tot en met 6 bespreken de wijze van totstandkoming. In hoofdstuk 
2 worden het meerderheidsstelsel en het stelsel van evenredige vertegenwoordiging aan de 
orde gesteld tegen de achtergrond van de program- en kabinetsvorming (2.1). Bijzondere 
aandacht gaat uit naar de incidenteel gesloten stembusakkoorden uit het begin van dejaren 
zeventig (2.2) en de hoofdlijnen van coalitievorming sinds 1918 (2.3). 
Hoofdstuk 3 geeft allereerst een overzicht van de verschillende elementen, die in de 
praktijk gehanteerd worden bij het opstellen van een regeerakkoord en een regeringspro-
gram (3.1). In een afzonderlijke paragraaf wordt de in het recente verleden herhaaldelijk 
gebezigde formatiewerkgroep behandeld (3.2). Het derde hoofdstuk besluit met een be-
schrijving van de staatsrechtelijke positie en de werkwijze van de informateur en de for-
mateur (3.3). 
Hoofdstuk 4 richt zich vervolgens op de parlementaire betrokkenheid bij de totstand-
1 Of "regeringsprogramma", welke term tegenwoordig doorgaans de voorkeur heeft In het navolgende 
wordt echter de oorspronkelijke terminologie gebezigd, die tot en met de jaren zestig prevaleerde. 
2 Vgl. met name F.H. van der Burg, Trouw aan het gegeven woord en verandering van omstandigheden 
in het staats- en administratiefrecht, RMTH 1972, p. 548-573; J. Wesse!, Beleidsakkoorden, staatsrecht-
conferentie 1977, Utrecht 1977; A.K. Koekkoek, Partijleiders en kabinetsformatie, Deventer 1978. 
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koming van akkoorden en programs. Nadat een schets is gegeven van de verschillende 
formatiemethoden (4.1), volgt een bespreking van de positie van de fraktievoorzitter en 
fraktie bij de programonderhandelingen (4.2). Ter afsluiting worden enige kanttekeningen 
geplaatst bij de partijpolitieke invloed op kamerfrakdes tijdens de formatie (4.3). 
In het vijfde hoofdstuk wordt het onderzoek verlegd naar de kandidaat-ministers. De 
bespreking van de funkties van het overleg met kandidaat-ministers (5.1) gaat vergezeld 
van een verhandeling over de aard en inhoud van de constituerende vergadering (5.2). 
Hoofdstuk 6 vormt de overgang van de totstandkoming van regeerakkoorden en rege-
ringsprograins naar de inhoud en omvang van de binding. Mede aan de hand van conclu-
sies uit voorgaande hoofdstukken wordt een eerste begripsafbakening tussen het regeer-
akkoord en het regeringsprogram verschaft (6.1). Daarna wordt de wijze van presentatie 
van akkoorden en programs behandeld, waarbij de troonrede, de rijksbegroting en de re-
geringsverklaring ter sprake komen (6.2). De laatste paragraaf schetst enkele inhoudelijke 
programkenmerken aan de hand van voorbeelden (6.3). 
De hoofdstukken 6, 7 en 8 bevatten de staatsrechtelijke kem van deze studie. Bij de 
behandeling van de ministeriële binding in hoofdstuk 7 en de parlementaire binding in 
hoofdstuk 8 worden allereerst de vragen beantwoord, wie gebonden zijn en waartoe zij 
gebonden zijn (7.1 en 8.1). Daarnaast wordt de juridische positie besproken van de orga-
nen en samenwerkingsverbanden, die bij de bindingen betrokken zijn. Voor wat betreft de 
ministeriële binding valt hierbij te denken aan de staatsrechtelijke positie van de minister-
raad (7.2), waarbij de homogeniteit van de raad (7.1), het beraadslagen en besluiten over 
het algemeen regeringsbeleid (7.2) en het onderscheid tussen individuele en collectieve 
ministeriële verantwoordelijkheid (7.3) worden behandeld. Tevens worden de bijzondere 
programmatische bindingen van de staatssecretarissen en de Koning belicht (7.1). De 
slotparagraaf van hoofdstuk 7 behandelt de partijpolitieke verhouding tussen minister en 
geestverwante kamerfraktie (7.4). Voor wat betreft de parlementaire binding komen het 
rechtskarakter van de fraktie, haar organisatie, taken en bevoegdheden, de positie van de 
fraktieleden en de verhouding tussen de kamerfraktie en het kamerlid tegen de achtergrond 
van de artt. 50 en 67 lid 3 GW aan de orde (8.2). Een afzonderlijke paragraaf schenkt 
aandacht aan de plaats van de Eerste Kamer en haar frakties ten aanzien van het onder-
werp van deze studie (8.3). Het achtste hoofdstuk wordt afgesloten met een bespreking 
van de termen monisme en dualisme, welke in de praktijk herhaaldelijk met regeerak-
koorden in verband worden gebracht, gevolgd door enkele opmerkingen over de wen-
selijkheid van parlementaire betrokkenheid bij de vorming van regeringsbeleid (8.4). 
Voortbouwend op de voorgaande hoofdstukken wordt tenslotte in hoofdstuk 9 het 
rechtskarakter van regeerakkoorden en regeringsprograms beschreven. Daarbij worden 
tevens enkele nieuwe elementen toegevoegd, die met name betrekking hebben op eventu-
ele privaatrechtelijke en administratiefrechtelijke aspecten van deze akkoorden en pro-
grams. 
Bij het hierboven geschetste onderzoek werd, naast de relevante literatuur en enige juris-
prudentie, veelvuldig gebruik gemaakt van de Handelingen der Staten-Generaal. Daarbij 
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werden met name de gepubliceerde formatiedossiers, regeringsverklaringen en daaropvol-
gende beraadslagingen, alsook algemene beschouwingen bij de behandeling van de rijks-
begroting bestudeerd. Voor zover akkoorden en ontwerp-programs in het verleden niet 
voorpublicatie in aanmerking kwamen (vóór 1963), werden enige persoonsarchieven ge-
raadpleegd.3 Bovendien werden terzake van de constituerende vergadering de notulen 
van de ministerraad bestudeerd. Tenslotte werden de parlementaire behandeling van de 
grondwetsherziening 1983 en het eerste rapport van de Staatscommissie van advies inzake 
de relatie kiezers-beleidsvorming bij het onderzoek betrokken. 
Aangezien de begripsafbakening tussen het regeerakkoord en het regeringsprogram pas in 
hoofdstuk 6 aan de orde gesteld wordt, is het tot besluit van deze inleiding zinvol een kor-
te omschrijving van deze begrippen te geven. In beide gevallen betreft het een program 
van hoofdlijnen van regeringsbeleid. Het regeerakkoord wordt tijdens de kabinetsformatie 
gesloten tussen de aan het te vormen kabinet geestverwante fraktievoorzitters/frakties uit 
de Tweede Kamer.4 Het regeringsprogram wordt vastgesteld door de kandidaat-minis-
ters in de constituerende vergadering en/of door de ministers in de ministerraad. In het re-
geringsprogram wordt de inhoud van het regeerakkoord opgenomen. 
Het onderzoek werd afgerond op 30 juni 1987. 
3 Daarbij beperkt het onderzoek zich tot de periode 1918-1963, omdat akkoorden pas na de invoering 
van het stelsel van evenredige vertegenwoordiging geleidelijk ingang vonden. 
4 In de navolgende hoofdstukken wordt, wanneer gesproken wordt van de Kamer of de fraktie, hoofdza-




TWEEDE KAMERVERKIEZINGEN EN KABINETSFORMATIE 
2.1. Meerderheidsstelsel, evenredige vertegenwoordiging en de convention van 1922 
De invoering van het algemeen kiesrecht voor mannen in Nederland in 1917 ging verge-
zeld van een wijziging van het kiesstelsel. Het districtenstelsel met verkiezing bij absolute 
meerderheid werd vervangen door het stelsel van evenredige vertegenwoordiging, waarin 
het land uit één kiesgebied bestond en de zeteltoewijzing plaatsvond door het behalen van 
de kiesdeler of een veelvoud ervan. 
Bij de behandeling van de beide kiesstelsels in deze paragraaf ligt de nadruk op hun 
betekenis voor de kabinetsvorming, waarbij in het bijzonder de samenstelling van de re-
geringscoalitie en de programvorming bij formaties aandacht krijgen. 
Allereerst volgen enige opmerkingen over de werking van het meerderheidsstelsel, zoals 
dat funktioneerde vóór 1917. Deze bespreking beperkt zich tot de periode 1888-1917. 
Weliswaar bracht de grondwetsherziening van 1848 rechtstreekse tweede kamerverkiezin-
gen in kiesdistricten en introduceerde de Kieswet van 1850 reeds het absolute meerder-
heidsstelsel met de mogelijkheid van herstemming, maar periodiek gehouden landelijke 
verkiezingen ontbraken in dit systeem, dat voorzag in een tweejaarlijkse verkiezing van de 
helft van de tweede kamerleden. Parlementaire periodes die afgesloten werden met een al-
gehele vernieuwing van de Kamer, kwamen aldus niet voor.1 De betekenis van verkie-
zingen voor de kabinetsvorming was in de praktijk marginaal, mede als gevolg van het 
vooralsnog ontbreken van partijpolitieke organisaties en partijpolitieke bindingen in de 
Kamer. Overwegend traden "koninklijke" kabinetten op, die voor wat betreft hun tot-
standkoming vooral steunden op het vertrouwen van de Koning.2 Kabinetsformaties 
waren het gevolg van een politiek conflict binnen de regering, binnen de ministerraad of 
in de verhouding tussen regering en parlement. 
Vanaf 1888 nam de betekenis van kamerverkiezingen voor de kabinetsvorming in sterke 
mate toe onder invloed van de volgende factoren. 
Ten eerste bracht de werking van het in de tweede helft van de vorige eeuw tot ontwik-
keling gekomen parlementaire stelsel mee, dat kabinetten geleidelijk in toenemende mate 
steunden op en voortkwamen uit een parlementaire meerderheid. Het jaar 1888 vormde 
min of meer een keerpunt. Sindsdien waren de parlementaire verhoudingen bepalend voor 
1 P.J. Oud, Het constitutioneel recht van het koninkrijk der Nederlanden I, 2e druk, Zwolle 1967, p. 
279/280. 
2 Vgl. GJ. Lammers, De Kroon en de kabinetsformatie, Umuiden 1952, p. 133, en F.J.F.M. Duyn-
stee, De kabinetsformaties 1946-1965, Deventer 1966, р. ΧΧΙΠ. 
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de politieke samenstelling van een kabinet. Daarmee hing ten nauwste samen, als tweede 
factor, de ontwikkeling van partijpolitieke organisaties en de groepering van geestverwan-
te "partijen"3 in dejaren voor en na de grondwetsherziening van 1887. Enerzijds vorm-
de zich tegen de achtergrond van antithese en schoolstrijd een rechterzijde uit anti-revolu-
tionairen en rooms-katholieken, de "coalitie", anderzijds ontstond een linkerzijde uit libe-
rale partijen en later socialisten. Deze groepering van partijen beheerste de parlementaire 
verhoudingen in de periode 1888-1917. Anders dan vóór 1888, toen de liberalen vrijwel 
permanent de parlementaire meerderheid bezaten, was deze meerderheid nu eens ter lin-
kerzijde, dan weer ter rechterzijde. Ten derde betekende het absolute meerderheidsstelsel 
in de praktijk een stimulans tot samenwerking tussen verwante partijen. Hoewel partijen 
in een aantal districten in staat bleken op eigen gelegenheid de absolute meerderheid te be-
halen, was in een betrekkelijk groot aantal districten electorale samenwerking bij de eerste 
of tweede ronde noodzakelijk voor het verkrijgen van zetels. Ten vierde tenslotte bracht 
de grondwetsherziening van 1887 de periodieke gelijktijdige aftreding van alle leden van 
de Tweede Kamer. Parlementaire periodes werden, behoudens ingeval van kamerontbin-
ding, voortaan afgesloten met periodieke verkiezingen voor de gehele Tweede Kamer. 
Welke betekenis hadden de kamerverkiezingen onder invloed van deze faktoren voor de 
kabinetsvorming? In zijn dissertatie over de invloed van het kiesstelsel op de samenstel-
ling van de volksvertegenwoordiging en op de vorming van de regering komt Albrecht tot 
de voorzichtige conclusie, dat er sprake was van een duidelijke tendens om de verkie-
zingssamenwerking door samenwerking bij de regeringsvorming te doen volgen. De ver-
kiezingen bereidden de regeringsvorming voor.4 Voor het overige acht Albrecht het een 
hachelijke aangelegenheid het verband tussen kiesstelsel en regeringsvorming te formule-
ren, aangezien de invloed van het kiesstelsel zich voornamelijk via de partijenconstellatie 
deed gelden.5 
Uitgaande van bovengenoemde conclusie kan over de periode 1888-1917 het volgende 
opgemerkt worden. In het algemeen gaven de verkiezingsuitslagen in deze periode ten-
minste een antwoord op de vraag naar de politieke richting van de kabinetsformatie, in die 
zin dat de electorale samenwerking een parlementaire meerderheid voortbracht aan hetzij 
de linkerzijde hetzij de rechterzijde, waaruit volgde dat de richting van de kabinetsformatie 
bepaald werd door een van beide partijgroeperingen. In zoverre besliste de verkiezingsuit-
slag in het algemeen tevens over het aanblijven van een kabinet Verloor de politieke rich-
ting, waaruit het kabinet voortkwam, de parlementaire meerderheid, dan trad het kabinet 
3 De ARP, opgericht in 1879, was de eerste landelijk georganiseerde partij. De organisatie van de an-
dere politieke stromingen bleef geruime tijd daarna nog beperkt tôt de autonome plaatselijke kiesvereni-
gingen. Niettemin sprak men in dit verband reeds van staatkundige partijen. Vgl. J.T. Buys, Studien over 
staatkunde en staatsrecht Π, Arnhem 189S, p. 242/243 e.v.; I. Lipschits, Politieke stromingen in Neder­
land, Deventer 1978, p. 28 en 34. 
4 M. Albrecht, De invloed van het kiesstelsel op de samenstelling van de volksvertegenwoordiging en 
op de vorming van de regering, Amsterdam 1960, p. 336. 
5 M. Albrecht, 1960, p. 331 (een in hetzelfde hoofdstuk aangehaalde publicatie wordt vervolgens aan­
geduid door de eerste initiaal en de achternaam van de schrijver, gevolgd door het jaar van uitgave). 
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aanstonds af.6 Verkiezingen gaven daarmee slechts een globale richtsnoer voor kabi-
netsvorming, maar boden geen uitsluitsel over de samenstelling van de regeringscoalitie 
en het daarop gebaseerde program. 
De electorale samenwerking ging bij de meeste verkiezingen niet zover dat regeringscoali-
ties met gemeenschappelijke programs a priori vaststonden. Doorgaans beperkte deze sa-
menwerking zich tot plaatselijke afspraken gericht op de stemmingen. Ten eerste konden 
reeds vóór de eerste ronde verkiezingsakkoorden tot stand komen, waarbij partijen kwa-
men tot gemeenschappelijke kandidaatstelling per kiesdistrict. Het kiesstelsel, dat slechts 
de twee best geplaatste kandidaten uit de eerste ronde toeliet tot de herstemming, bevor-
derde het maken van deze afspraken.7 Ten tweede bestond de mogelijkheid dat partijen 
elkaar steunden bij de herstemmingen. Voor zover terzake landelijke akkoorden tot stand 
kwamen, betrof het adviezen aan de plaatselijke kiesverenigingen met betrekking tot de 
kandidaatstelling, en aan de kiezers met betrekking tot de stemming in eerste of tweede 
ronde.8 Deze verkiezingsafspraken hadden met name een beperkte betekenis voor de 
kabinetsvorming ten aanzien van de linkerzijde die ondanks electorale samenwerking sterk 
verdeeld bleef, in het bijzonder toen de SDAP in het parlement optrad. De linkse partijen 
bleken in 1897,1905 en 1913 niet in staat de verkiezingssamenwerking voort te zetten in 
een regeringscoalitie. De rechterzijde was daarentegen wel geneigd de electorale samen-
werking voort te zetten in een regeringscoalitie, zoals in 1888,1901 en 1908 geschiedde, 
hoewel gemeenschappelijke programs in die jaren ontbraken. 
Een enkele keer ging de electorale samenwerking verder dan bovengenoemde verkie-
zingsafspraken. Zo bereikten in 1905 unie-liberalen en vrijzinnig democraten ter linkerzij-
de overeenstemming over een gemeenschappelijk program van aktie.9 Aan dit stembus-
akkoord namen vrij-liberalen en socialisten geen deel, hoewel zij deze combinatie wel 
steunden bij de herstemming. Ter rechterzijde werden herhaaldelijk pogingen onderno-
men, om te komen tot een gemeenschappelijk program, zoals in 1888 toen anti-revolutio-
naire en rooms-katholieke kiesverenigingen onderhandelden over een gezamenlijk pro-
gram van aktie,10 en in 1897 en 1901 toen respectievelijk Schaepman (RK) en Kuyper 
(AR) een "vast accoord" bepleitten.11 Pas bij de voorlaatste verkiezingen volgens het 
meerderheidsstelsel in 1913 kwamen zowel ter linkerzijde als ter rechterzijde verdergaan-
6 Bijzondere vermelding verdient het aftreden van het liberale kabinet-Pierson, dat niet het gevolg was 
van het verlies van de parlementaire meerderheid voor de linkerzijde, maar samenhing met het verlies van 
de meerderheid voor de liberale partijen. Vgl. N. Japikse, Staalkundige geschiedenis van Nederland van 
1887-1917, Uiden 1918, p. 98. 
7 M. Albrecht, I960, p. 328. 
8 F.JF.M. Duynstee, Politieke overeenkomsten, in: Beleidsakkoorden, staatsrechtconferentie 1977, 
Utrecht 1977, p. 34. 
9 W.J. van Weideren baron Rengeis, Schets eener parlementaire geschiedenis van Nederland Ш, door 
W.H. Vermeulen, 's-Gravenhage 1950, p. 88. 
10 J.C. Rullman, Het ontstaan der Coalitie tusschen de Rechtsche partijen, AR-staatkunde, driemaande­
lijks orgaan, 1929, p. 113 e.v. 
11 F. Duynstee, 1977, p. 26/27. 
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de electorale akkoorden tot stand. Enerzijds vormden vrij-liberalen, unie-liberalen en vrij­
zinnig democraten een vrijzinnige concentratie, verenigd op een concentratieprogram. Het 
"concentratiemanifest", vastgesteld door deze drie partijen, bevatte als grondslag voor sa­
menwerking bij de verkiezingen van 1913 een negental hoofdpunten van regeringsbe­
leid.12 De SDAP stelde zich afzijdig op, maar steunde concentratiekandidaten bij de her­
stemming, nadat overeenstemming bereikt was over een aantal programpunten. Ander­
zijds sloten de drie rechtse partijen een "overeenkomst" met het oog op de verkiezingen, 
ondertekend door de drie partijvoorzitters, waarin een "vast accoord" getroffen werd, met 
de bedoeling dat "deze overeenkomst gelden zal tot aan de eerstvolgende algemene verkie­
zing".13 De overeenkomst, die overigens binding aan het partijprogram onverlet liet, be­
vatte allereerst een politiek akkoord, waarin de partijen overeenkwamen "steun aan de 
Regeering (het rechtse kabinet-Heemskerk PB) te verlenen" terzake van haar voorstellen 
tot grondwetsherziening betreffende het kiesrecht en de onderwijskwestie.14 Daarnaast 
kende de overeenkomst een electoraal akkoord, waarin in een aantal artikelen afspraken 
waren vastgelegd over de (gemeenschappelijke) kandidaatstelling.15 
Deze verdergaande electorale samenwerking in 1905 en 1913 had voor de kabinetsforma­
tie de volgende gevolgen. In 1905 behaalde de linkerzijde de parlementaire meerderheid, 
maar het bleek niet mogelijk een kabinet te vormen op basis van deze meerderheid. Het 
resultaat van de formatie was het optreden van het minderheidskabinet-De Meester dat be­
rustte op de middels een gemeenschappelijk program verbonden vrijzinnige partijen en de 
hoofdzaken van het concentratieprogram overnam.16 Van de partijen, die de concentratie 
gesteund hadden bij de herstemming, stelden de oud-liberalen zich "welwillend" op, maar 
maakte de SDAP deel uit van de oppositie. De smalle basis van de regeringscoalitie bracht 
een zwak kabinet tot stand, dat in 1908 ten val kwam.17 In 1913 behaalde de linkerzijde 
opnieuw de meerderheid. Formateur Bos streefde naar een kabinet uit de gehele linkerzij­
de, steunend op de programpunten, waarover met de SDAP bij de verkiezingen overeen­
stemming was bereikt. De SDAP weigerde echter de regeringsverantwoordelijkheid te 
aanvaarden.18 Formateur Cort van der Linden vormde daarop een "extraparlementair" 
kabinet, in wezen een vrijzinnig minderheidskabinet, dat steun zocht bij de linkerzijde.19 
Samengevat kan geconcludeerd worden dat de betekenis van verkiezingen volgens het 
meerderheidsstelsel voor de kabinetsvorming in de periode 1888-1917 in hoge mate af­
hankelijk was van de partijpolitieke verhoudingen. Deze verhoudingen, gebaseerd op een 
rechterzijde en linkerzijde, leidden onder de werking van het meerderheidsstelsel ertoe, 
dat verkiezingsuitslagen in het algemeen tenminste de politieke richting van de kabinets-
12 Parlement en Kiezer, 1913-1914, 's-Gravenhage 1914, p. 48-50. 
13 Parlement en Kiezer, 1913-1914, p. 50-52. 
14 Vgl. verder Van Weideren Rengeis Ш 1950, p. 234. 
15 Coalitie-kandidaten dienden naast hun partijprogram het politiek akkoord te onderschrijven. 
16 P. Oud I, 1967, p. 283. 
17 Vgl. W. Van Weideren Rengers Ш, 1950, p. 92-96; P. Oud 1.1967, p. 284. 
18 W. Van Weideren Rengers ΙΠ. 1950, p. 239-244. 
19 Vgl. P. Oud 1,1967, p. 286, die het begrip extraparlementair afwijst. 
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formatie aangaven. In zoverre beslisten verkiezingen over het aanblijven van een kabinet. 
Ondanks de stimulans tot electorale samenwerking bracht de partijpolitieke verdeeldheid 
met name ter linkerzijde mee, dat verkiezingen slechts ten dele betekenis hadden voor de 
samenstelling van de regeringscoalitie. Van een "duidelijke tendentie" de verkiezingssa-
menwerking door regeringssamenwerking te doen volgen, zoals geformuleerd door Al-
brecht, was slechts sprake ten aanzien van de rechterzijde en minderheidscombinaties ter 
linkerzijde. Programmatisch gezien hadden verkiezingen een betekenis voor zover ge-
meenschappelijke politieke programs tot stand kwamen, zoals in 1905 en 1913. Dergelij-
ke politieke akkoorden vormden in 1905 en in mindere mate in 1913 de grondslag voor 
het program van het optredende kabinet. Overigens bevatten deze akkoorden niet meer 
dan een beknopte en summiere aanduiding van punten van regeringsbeleid. 
De teleurstellende ervaring met het meerderheidsstelsel bij de kamerverkiezingen van 1913 
vormde een van de redenen voor regering en parlement om de invoering van het algemeen 
kiesrecht vergezeld te doen gaan van een fundamentele wijziging van het kiesstelsel, mid-
dels de invoering van de evenredige vertegenwoordiging (E.V.-stelsel).20 Het vervolg 
van deze paragraaf behandelt de invoering van het E.V.-stelsel, de totstandkoming van de 
convention van 1922 en de betekenis daarvan voor de kabinetsvorming. 
Het E.V.-stelsel was bij de grondwetsherziening van 1917 geen voorwerp van grote te-
genstellingen in het parlement.21 Het werd algemeen gezien als het complement van het 
algemeen kiesrecht, dat zou verzekeren dat een kamermeerderheid ook daadwerkelijk zou 
overeenstemmen met een kiezersmeerderheid.22 De gronden tot invoering van de E.V. 
betroffen voornamelijk het wegnemen van de bezwaren tegen het meerderheidsstelsel in 
districten, opdat het algemeen kiesrecht in zijn uitwerking niet door de gebreken van het 
meerderheidsstelsel zou worden gefrustreerd.23 De staatsrechtelijke en staatkundige ge-
volgen van de invoering van de E.V. kwamen bij de grondwetsherziening nauwelijks aan 
de orde. Vermelding verdient slechts de overweging van het kabinet-Cort van der Linden, 
dat de E.V. een gunstige invloed op de zelfstandigheid der kamerleden tegenover de poli-
tieke partijen zou hebben, aangezien stembusakkoorden niet langer de verkiezingen zou-
den beheersen, waardoor partijprogramma's minder omvangrijk en meer principieel zou-
den worden. De invloed van de politieke partijen zou daardoor worden beperkt.24 De 
partijen hadden voortaan geen belang bij het sluiten van een stembuscoalitie vóór de ver-
kiezingen met het voor velen stuitende karakter dat twee of meer partijen deelnamen met 
een gemeenschappelijke lijst van kandidaten.25 Welke gevolgen de invoering van het 
20 Vgl. voor (mogelijke) motieven lot invoering van het E.V.-stelsel, A.M. Donner, Iets over kiesstel-
sels, Amsterdam 1967. 
21 F.J.A. Huait, Grondwetshemening 1917 en 1922, Arnhem 1925, p. 169. 
22 F. Huart, 1925, p. 173-175. 
23 J.B. Kan, Handelingen over de herziening van de Grondwet I, 's-Gravenhage 1916, p. 553-562. 
24 J. Kan I, 1916, p. 556 en W. van Weideren Rengers Г , door C.W. de Vries en W.H. Vermeulen, 
's-Gravenhage 1955, p. 153. 
25 J. Kan I. 1916, p. 557. 
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E.V.-stelsel voor de kabinetsvorming had, kwam in de beschouwingen van het kabinet-
Cort van der Linden niet aan de orde. In de literatuur ging Struycken aanstonds, in 1917-
1918, hierop wel in. Hij voorzag dat de richting van het regeringsbeleid en het karakter 
van het kabinet niet bij de verkiezingen door de kiezers, maar ema door de kamerfrakties 
zouden worden bepaald.26 De partijverhoudingen zouden zijns inziens verscherpen, de 
kamerleden zouden ter vorming van de regeringsmeerderheid concessies doen, terwijl de 
kiezers de bij de stembus tot uitdrukking gebrachte partijtegenstellingen niet zouden terug-
vinden in de uiteindelijke regeringscoalitie. 
De eerste twee kamerverkiezingen volgens het E.V.-stelsel, in 1918 en 1922, toonden 
welke gevolgen de wijziging van het kiesstelsel had voor de kabinetsvorming. In 1918 
bleef electorale samenwerking tussen verwante partijen geheel achterwege. De vrijzinnige 
concentratie viel uiteen en voor de Coalitie gold hetzelfde. Kenmerkend was de opmer-
king van Colijn (AR) tijdens de verkiezingscampagne van 1918, dat voortaan niet meer 
om rechtse maar om anti-revolutionaire beginselen gestreden zou worden.27 Enerzijds 
ontbrak in het E.V.-stelsel de stimulans tot politieke samenwerking vóór verkiezingen. 
Anderzijds had de grondwetsherziening van 1917 de twee belangrijkste politieke kwesties 
uit de periode 1888-1917, het algemeen kiesrecht en het bijzonder onderwijs, welke de 
verbondenheid van partijen ter linker- en rechterzijde in hoge mate bepaalden en de twee 
partijgroeperingen van elkaar onderscheidden, opgelost. Aldus was er noch op electorale 
gronden noch op programmatische gronden een noodzaak tot samenwerking. 
Het kabinet-Cort van der Linden bood terstond na de verkiezingen ontslag aan, niet 
vanwege een negatieve verkiezingsuitslag, maar omdat "door de gehouden verkiezingen 
het tijdperk, waarvoor het extraparlementaire kabinet het bewind had aanvaard, was afge-
sloten".28 Door het ontbreken van enige electorale samenwerking gaf de verkiezingsuit-
slag geen aanduiding voor de politieke richting van de kabinetsformatie, zoals vóór 1917 
veelal wel het geval was. Aan het begin van de kabinetsformatie deed de advisering van 
de fraktievoorzitters aan de koningin dan ook blijken van grote verdeeldheid omtrent de 
meest gewenste regeringscoalitie, in het bijzonder bij de fraktievoorzitters ter rechterzijde. 
Op aandrang van de koningin kwamen de drie rechtse fraktievoorzitters uiteindelijk tot een 
gemeenschappelijk advies dat de formatie van een rechts kabinet mogelijk maakte.29 
Bij de verkiezingen van 1922 bleken de gevolgen van de invoering van het E.V.-stelsel en 
de gewijzigde politieke verhoudingen voor de kabinetsvorming zo mogelijk nog sterker. 
De drie rechtse partijen, waarop het kabinet-Ruys de Beerenbrouck steunde, vergrootten 
hun kamermeerderheid aanzienlijk. Het kabinet zag na beraad in de ministerraad geen aan-
leiding tot het aanbieden van ontslag, welke handelwijze aansloot30 bij de gevolgde ge-
26 A.A.H. Struycken, Verzamelde werken I, Arnhem 1924, Het Kiesrecht, p. 22. 
27 A. Struycken I, 1924, p. 22. 
28 J. Verhagen, De totstandkoming van het eerste ministerie Ruys de Beerenbrouck, 's-Hertogenbosch 
1952, p. 13. 
29 G. Puchinger, Colijn en het einde van de Coalitie I, Kampen 1969, p. 42-54. 
30 Vgl. het kabinet-Heemskerk dat zich door de verkiezingsuitslag van 1909 in zijn bewind bevestigd 
achtte. 
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dragslijn van kabinetten ten tijde van het absolute meerderheidsstelsel. Er was echter 
evenals in 1918 geen sprake van electorale samenwerking tussen de rechtse partijen, die 
het kabinet-Ruys tot inzet van de verkiezingen maakte. De ARP stelde aanvankelijk na af-
loop van de verkiezingen dat er geen binding was tussen de rechtse partijen en met het ka-
binet. Er diende dan ook overleg plaats te vinden over een nieuw werkprogram van het 
kabinet, ook indien het kabinet onveranderd zou blijven zitten.31 
Hierover schreef minister van Staat De Savomin Lohman (CH) een brief aan Colijn 
(AR), waarin de volgende passage voorkwam: "Kabinet en elk der 3 rechtsche groepen 
staan staatsrechtelijk beschouwd geheel zelfstandig naast elkander. Evenwel niet, naar 
mijne misschien geantiqueerde overtuiging, op dezelfde lijn. Er is een Kabinet, dat jure 
suo de leiding heeft van 's lands zaken; de Kamer komt eerst in de 2e plaats; ter controle 
en meewerking. Zoolang wij niet weten wat het Kabinet wil, blijven of niet, is misschien 
het vaststellen van een lijn praematuur. Iets anders ware het, als wij stonden voor een 
aftredend Kabinet, en niet vaststond dat de 3 rechtsche groepen moeten optreden".32 Uit 
de woorden van Lohman kan afgeleid worden, dat hij programoverleg van de drie rechtse 
frakties met een niet-demissionair kabinet afwees, gezien hun onderscheiden staatsrechte-
lijke posities, en dat hij een "open" overleg tussen de drie frakties slechts mogelijk achtte 
wanneer het kabinet ontslag aanbood. 
Wellicht geïnspireerd door de woorden van Lohman adviseerden de protestants-chris-
telijke fraktievoorzitters Colijn (AR) en Schokking (CH) de koningin tot ter beschikking 
stelling van de portefeuilles door het kabinet, opdat men langs de weg van een normale 
formatie tot een nieuw rechts kabinet zou kunnen komen.33 Lohman wees in zijn advies 
aan de koningin met het oog op deze adviezen op de mogelijkheid, dat het kabinet bij de 
komende algemene beschouwingen in grote moeilijkheden zou geraken, wanneer een mo-
tie zou worden ingediend, waarin werd uitgesproken dat het kabinet de portefeuilles ter 
beschikking had dienen te stellen.34 Het kabinet bood tenslotte, op de hoogte gesteld van 
deze adviezen, alsnog ontslag aan. 
In 1922 werd hiermee de vraag beantwoord, welke gevolgen kamerverkiezingen onder de 
werking van het E.V.-stelsel en de gewijzigde partijpolitieke verhoudingen hebben voor 
het voortbestaan van een kabinet, wiens regeringscoalitie geen inzet van de verkiezingen 
is. Terwijl voor 1887 een kabinet ongeacht de verkiezingsuitslag pas na een politiek con-
flict aftrad, betekende de handelwijze van het kabinet-Ruys I dat het kabinet ongeacht de 
verkiezingsuitslag ontslag aanbood en verkiezingen gevolgd werden door een kabinets-
formatie. 
Sinds 1922 stelden alle opeenvolgende kabinetten in navolging van het kabinet-Ruys I 
bij gelegenheid van kamerverkiezingen de portefeuilles ter beschikking.35 De verkie-
31 G. Puchinger I, 1969, p. 215 en p. 248 noot 27. 
32 G. Puchinger I, 1969, p. 248 noot 27. 
33 G. Puchinger 1.1969, p. 219. 
34 G. Puchinger I, 1969. p. 226/227. 
35 Dat gold ook ingeval van kamerontbinding, vgl. HJ.M. Beekman, Ongeschreven staatsrecht en ka-
merontbinding, NJB 1973, p. 397 e.v. 
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zingsuitslagen gaven sinds 1922 bij het ontbreken van electorale samenwerking gericht op 
voortzetting van de regeringscoalitie geen indicatie voor het aanblijven of heengaan van 
het kabinet. De kabinetten benadrukten, dat zij geen inzet van de verkiezingen waren door 
vóór de bekendmaking van de verkiezingsuitslag ontslag te vragen.36 De betekenis van 
verkiezingen volgens het E.V.-stelsel voor de kabinetsvorming was slechts hierin gele-
gen, dat verkiezingen telkens de gelegenheid boden aan fraktievoorzitters en frakties om 
tijdens een daaropvolgende kabinetsformatie te komen tot regeringsdeelname.37 
De sinds 1922 door kabinetten gevolgde handelwijze bij verkiezingen kan het beste ge-
kwalificeerd worden als een convention, in die zin dat geen sprake is van een regel van 
ongeschreven recht, maar van een staatkundig en staatsrechtelijk gebruik.38 De werking 
van de convention is immers afhankelijk van de partijpolitieke verhoudingen. Wanneer 
partijen de regeringscombinatie voortzetten en het kabinet inzet maken van de verkiezin-
gen, brengt de convention van 1922 niet mee, dat het kabinet bij een gunstige verkie-
zingsuitslag niet behoort aan te blijven. Voor zover een regel van ongeschreven recht van 
toepassing is, betreft het de negatieve vertrouwensregel, dat een minister of kabinet niet 
kan aanblijven indien het vertrouwen door de Kamer wordt opgezegd. Een kabinet dat na 
verkiezingen niet langer steunt op een meerderheidscombinatie en niettemin aanblijft, 
loopt gerede kans op een wantrouwensvotum, waarvoor Lohman in zijn advies van 1922 
de facto waarschuwde. De convention van 1922 voorkomt aldus de mogelijkheid van een 
wantrouwensvotum, doordat enerzijds het kabinet ontslag vraagt en anderzijds een kabi-
netsformatie op verkiezingen volgt, waarbij middels de betrokkenheid van fraktievoorzit-
ters en frakties een kabinet tot stand komt, dat geacht wordt het vertrouwen te genieten 
van een kamermeerderheid. In zoverre is deze convention een praktijk op basis van het 
parlementaire stelsel. 
Bij de behandeling van de notitie van het kabinet-Lubbers I over het eerste Rapport van de 
Staatscommissie inzake de relatie kiezers-beleidsvorming kwam de convention van 1922 
aan de orde, mede met het oog op de naderende kamerverkiezingen van 1986.39 
Van kabinetszijde werd in aansluiting op het voorgaande het standpunt gehuldigd dat 
het aanbieden van ontslag van een kabinet aan de vooravond van de verkiezingen niet 
noodzakelijk is, indien het kabinet tot inzet van de verkiezingen wordt gemaakt. Als voor-
delen van het aanblijven van het kabinet onder deze omstandigheden werd de reële kans 
op het uitblijven of bekorten van de formatie en op een beknopt regeerakkoord genoemd, 
36 Over de procedure, zie het eerste rapport van de Staatscommissie van advies inzake de relatie kiezers-
beleidsvorming, 's-Gravenhage 1984, p. 38 e.v. Voor wat betreft de kabinetsformatie van 1986, Vgl. 
Stort. 22 mei 1986, nr. 95, p.l. 
37 Over het vraagstuk van tussentijdse kabinetswisseling, zie paragraaf 2.3. 
38 Vgl. B.A. Kahn, Conventions of politieke stelregels, Amsterdam 1919, p. 75, p. 93-98, p. 189-
191. In de literatuur wordt enerzijds een rechtsregel aangenomen, zoals door A.K. Koekkoek, Partijleiders 
en kabineisformaüe, Deventer 1978, p. 329, anderzijds afgewezen, zoals door L. Prakke, Demissionair ka-
binet en kamerontbinding, NJB 1977, p. 401 e.v. 
39 НТК 1984-1985,18807 nrs. 1-4, НТК 1984-1985, UCV 103 2 september 1985. 
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terwijl onduidelijkheid over de gewenste coalitie ingeval van een negatieve verkiezingsuit-
slag voor het kabinet en de vraag, hoever vervanging van individuele bewindslieden kan 
gaan zonder dat van een ander kabinet sprake is, als mogelijke nadelen genoemd wer-
den.40 
Over laatstgenoemd nadeel kan opgemerkt worden dat de vervanging van ministers op 
zichzelf reeds binnen de ministerraad en binnen de regering tot problemen kan leiden, in-
dien de ministers in beginsel bij verkiezingen hun ontslag niet aanbieden.41 Daarnaast zij 
verwezen naar de bovenstaande opmerkingen van De Savomin Lohman in 1922 aangaan-
de de positie van de frakties tegenover een niet-demissionair kabinet, dat zich door de ver-
kiezingsuitslag in zijn bewind bevestigd ziet 
Het kabinet-Lubbers I kwam tot de conclusie dat het beter was de sinds 1922 geldende 
praktijk te bestendigen.42 Dit was in zoverre opvallend omdat zowel CDA als VVD in-
middels hadden doen blijken van hun voorkeur voor voortzetting van de regeringscoalitie. 
Het kabinet achtte dit echter niet een doorslaggevende reden om met de parlementaire 
praktijk sinds 1922 te breken.43 
Het uitspreken van een voorkeur door CDA en VVD bracht aldus niet mee dat het kabi-
net-Lubbers I inzet van de verkiezingen werd. Evenmin werden coalities van andere sa-
menstelling geheel uitgesloten door deze partijen. In zoverre was het dan ook terecht dat 
het kabinet op 21 mei 1986 ontslag aanbood.44 Minister-president Lubbers merkte 
tijdens het debat over de regeringsverklaring van 1986 op, dat hij na de verkiezingen de 
neiging had gehad de handelwijze van Ruys de Beerenbrouck in 1922 te volgen. Maar, zo 
vervolgde hij, "het duurde slechts 24 uur voordat ik net als hij met de neus op de politieke 
realiteit werd gedrukt".45 
De invoering van het E.V.-stelsel en de gewijzigde partijpolitieke verhoudingen leidden 
tot een vermindering van de betekenis van verkiezingen voor de kabinetsvorming, in zo-
verre dat verkiezingsuitslagen niet langer de politieke richting van de formatie aangaven. 
De vorming van regeringscoalities vond in het geheel niet meer plaats bij kamerverkiezin-
gen, maar tijdens de kabinetsformatie. In paragraaf 2.3 zal nader worden ingegaan op de 
coalitievorming sinds 1918. In de daaraan voorafgaande paragraaf worden allereerst de 
programafspraken vóór verkiezingen gericht op kabinetsvorming behandeld, welke onder 
de werking van het E.V.-stelsel bij wijze van uitzondering tot stand kwamen in 1971 en 
1972. 
40 НТК 1984-1985. 18807. nr. 4, p. 16. 
41 Vgl. hierover F J.F.M. Duynstee, Staatsrechtelijke gevolgen van de oorzaken van kabinetswisselin­
gen, in: Opstellen aangeboden aan prof. mr. dr. G. van den Bergh, Alphen a/d Rijn 1960, p. 61. 
42 НТК 1984-1985 UCV 103,2 september 1985, p. 36 en p. 43, waarin gesuggereerd wordt dat dit ge­
schiedde na ruggespraak met de betrokken fraktievoorzitteis. 
43 UCV 2 september 1985, p. 49 en 51. 
44 Stcrt 22 mei 1986, nr. 95, p. 1. 
45 НТК 1985-1986. p. 5391, p. 5389. 
22. Programafspraken vóór kamerverkiezingen gericht op kabinetsvorming sinds 1918 
In het E.V.-stelsel ontbreekt de stimulans tot electorale samenwerking tussen politieke 
partijen. Evenmin zetten de partijpolitieke verhoudingen in de praktijk sinds 1918 aan tot 
samenwerking. De verkiezingen zelf gaan niet gepaard met coalitiebesprekingen, maar 
bieden integendeel de mogelijkheid tot profilering door polariserende stellingnames. Elke 
partij poogt, door het eigene te benadrukken en zich af te zetten tegen andere, zoveel mo-
gelijk kamerzetels te verkrijgen en daarmee de onderhandelingspositie tegenover andere 
potentiële regeringspartners te versterken. Deze profilering is eveneens noodzakelijk om 
dissidenten in eigen kring ervan te weerhouden om splinterpartijen op te richten.46 
Deze werking van het E.V.-stelsel en de partijpolitieke verhoudingen zijn sinds 1918 her-
haaldelijk voorwerp van kritiek geweest in het parlement en hebben geregeld aanleiding 
gegeven tot voorstellen tot wijziging van het kiesstelsel en de politieke constellatie. Ter il-
lustratie volgen enkele belangrijke momenten uit de parlementaire geschiedenis. In 1946 
streefde de KVP tegen de achtergrond van de partijvemieuwingsgedachten in de Neder-
landse Volksbeweging vergeefs naar een gezamenlijk urgentieprogram met de PvdA.47 
In 1950 bepleitten de kamerfrakties van PvdA, VVD en ARP bij gelegenheid van de alge-
hele herziening van de Kieswet de invoering van een beperkt districtenstelsel.48 De in 
aansluiting hierop ingestelde Staatscommissie van advies inzake het kiesstelsel en de wet-
telijke regeling der politieke partijen oordeelde in 1958 negatief over invoering van een 
meerderheidsstelsel.49 In de zestiger jaren werd in en buiten het parlement opnieuw ui-
ting gegeven aan het verlangen de kiezers invloed te geven op de kabinetsvorming.50 De 
Staatscommissie van advies inzake de Grondwet en de Kieswet wees een terugkeer naar 
het meerderheidsstelsel af, maar sprak met geringe meerderheid een voorkeur uit voor de 
invoering van een gekozen formateur en een beperkt districtenstelsel. Herhaalde pogingen 
tot de realisering van deze voorstellen mislukten.51 
Inmiddels ondernamen verschillende politieke partijen in de periode 1967-1973 stappen 
om de kiezersinvloed op de kabinetsvorming te vergroten door het aangaan van samen-
werkingsvormen voorafgaande aan de verkiezingen.52 Voor de periodieke verkiezingen 
van 1971 en de tussentijdse verkiezingen van 1972 kwamen programafspraken tot stand 
tussen de progressieve partijen PvdA, О'бб en PPR enerzijds, en tussen de confessionele 
46 A.M. Donner, 1967, p. 156. 
47 M.D. Bogaarts, Rode avances die afgewimpeld werden, politieke opstellen, CPG, Nijmegen 1983, 
p. 67 e.v. 
48 НТК 1950-1951,2090; НТК 1950-1951, p. 1760 e.v. Bedoeld is een E.V.-stelsel in districten. 
49 Keesings historisch archief, Amsterdam-Antwerpen 1958, p. 14130. 
50 J.F. Glastra van Loon, Kiezen of delen, ШВ 1964, p. 1133-1142, p. 1161-1167. 
51 PP.T. Bovendïert, Th. C. de Graaf, Kiezen voor het kabinet I, Tijdschrift voor Bestuursweten-
schappen en Publiek recht 1983, p. 251 e.v. 
52 Vgl. voor de ontwikkelingen terzake, A. Koekkoek, 1978, p. 296- 310; F. Duynstee, 1977, p. 110-
157. 
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partijen KVP, ARP en CHU anderzijds. Deze binnen de werking van het E.V.-stelsel 
sinds 1918 unieke samenwerking is onderwerp van deze paragraaf. 
Allereerst wordt het karakter van deze partijpolitieke overeenkomsten tussen partijorga-
nen53 in vergelijking tot de electorale akkoorden van het absolute meerderheidsstelsel be-
handeld. 
De progressieve drie sloten in 1971 en 1972 een tweeledig stembusakkoord. In 1971 
bereikten zij -met als uitgangspunt voor de besprekingen het "kernprogramma" voor pro-
gressieve samenwerking uit het verkiezingsprogram van de PvdA- overeenstemming over 
een gemeenschappelijk kemprogram, "hoofdlijnen van een regeringsprogram 1971-1975" 
genaamd.54 Daarnaast bevatte het stembusakkoord overeenstemming over de kandidaat-
formateur en -bewindslieden, middels de presentatie van een "schaduwkabinet". In 1972 
werd opnieuw een stembusakkoord gesloten. Het programmatische deel, "Keerpunt 72", 
thans als "regeerakkoord" aangeduid, voorzien van twee bijlagen en geactualiseerd, be-
oogde tijdens de kabinetsformatie van 1972/1973 hoofdlijnen van een program tot de 
verkiezingen van 1977 te bevatten.55 Daarnaast kwamen opnieuw afspraken met betrek-
king tot de personele samenstelling van het te vormen kabinet tot stand, middels een 
"deelkabinet", dat anders dan het schaduwkabinet de mogelijkheid tot aanvulling en wijzi-
ging tijdens de kabinetsformatie openhield. De beide stembusakkoorden heten onverlet dat 
de drie partijen met afzonderlijke lijstaanvoerders, kandidatenlijsten en verkiezingspro-
grams aan de kamerverkiezingen deelnamen. 
De confessionele samenwerking bracht in 1971 een "gezamenlijk urgentieprogramma 
1971-1975" als uitgangspunt voor een regeringsprogram.56 Voor het overige gingen 
KVP, ARP en CHU gescheiden de verkiezingen in. Toen in 1972 een nieuw gemeen-
schappelijk program niet haalbaar was, besloot men terug te vallen op het urgentiepro-
gram 1971.57 
Een vergelijking met electorale akkoorden uit de periode 1888-1917 brengt de volgende 
overeenkomsten en verschillen aan het licht. 
Evenals vóór 1917 het geval kon zijn, hadden de stembusakkoorden van 1971 en 1972 
als eerste funktie een gemeenschappelijke presentatie van beleidsprograms aan de kiezers, 
teneinde hun te adviseren om op een van de partijen van de combinatie te stemmen. Ten 
tijde van het absolute meerderheidsstelsel ging deze advisering in verband met gemeen-
schappelijke kandidaatstellingen in de eerste ronde en de herstemming in zoverre verder, 
dat partijen de kiezers adviseerden kandidaten van andere partijen te steunen, en dat partij-
en de kiesverenigingen in de districten adviseerden met betrekking tot een gemeenschap-
pelijke kandidaatstelling. In die zin was er door de onderscheiden werking van het kies-
53 P.J. Boukema, Vragen van partijrecht, Alphen a/d Rijn 1968, p. 12/13. Schrijver spreekt van een 
publiekrechtelijke overeenkomst Op het rechtskarakter wordt in hoodstuk 9, Slotbeschouwing, ingegaan. 
54 Parlement en Kiezer 1970-1971, 's-Gravenhage 1971, p. 537 e.v. 
55 НТК 1972-1973,12383 letter i. 
56 Parlement en Kiezer 1970-1971, p. 524 e.v.: "dat als inbreng moet gelden voor een komende 
kabinetsformatie". 
57 F. Duynstee, 1977, p. 157. 
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stelsel een aanmerkelijk verschil in de funktie van de electorale samenwerking. 
In programmatisch opzicht waren er eveneens verschillen. Bleven de vóór 1917 spora-
disch tot stand gekomen gemeenschappelijke programs beperkt tot een zeer beknopte op-
somming van de belangrijkste uitgangspunten van regeringsbeleid, in 1971 en 1972 pre-
senteerden de partijcombinaties uitvoerige beleidsprograms, die in de komende kabinets-
periode verwezenlijkt dienden te worden. 
De betekenis van de stembusakkoorden voor de kabinetsvorming was voor confessio-
nelen en progressieven in 1971 en 1972 verschillend. Voor eerstgenoemden was het ge-
zamenlijk program evenals een verkiezingsprogram een uitgangspunt voor het tijdens de 
kabinetsformatie op te stellen regeerakkoord en het regeringsprogram. De samenwerking 
had geen verdere implicaties voor de nog tot stand te brengen regeringscombinatie. De 
progressieve samenwerking ging daarentegen zowel uit programmatisch als uit coalitie-
oogpunt aanzienlijk verder. Bindende afspraken vóór kamerverkiezingen waren voor-
waarde voor regeringssamenwerking. 
Dat betekende allereerst dat deelname van een partij aan een stembusakkoord beslis-
send werd voor deelname aan het kabinet. PvdA-fraktievoorzitter Den Uyl bevestigde 
zulks voor zijn fraktie na de kamerverkiezingen van 1971.58 De presentatie van een 
schaduw- en deelkabinet, waardoor de personele samenstelling van het te vormen kabinet 
a priori geheel of gedeeltelijk vaststond, benadrukte deze vergaande betekenis van het 
stembusakkoord voor de kabinetsvomüng. Daarnaast betekende het dat tijdens de kabi-
netsformatie geen onderhandelingen over een regeerakkoord gevoerd konden worden met 
frakties, wier partijen niet aan het stembusakkoord deelnamen. In 1972 lag hierop de na-
druk. Keerpunt '72 was'Onaantastbaar" en trad in de plaats van een tijdens de formatie te 
sluiten regeerakkoord. Het akkoord met de daarin vervatte hoofdlijnen van een regerings-
program zou bindend zijn voor de kamerftakties en het kabinet.59 
De progressieve samenwerking in 1971 en 1972 ging met het oog op de kabinetsvor-
ming aanmerkelijk verder dan de electorale samenwerking vóór 1917, die ten hoogste 
leidde tot een summier program voor een bepaalde regeringscombinatie, waarbij de moge-
lijkheid van de vorming van een van het akkoord afwijkende regeringscombinatie in het 
bijzonder ter linkerzijde niet uitgesloten weid.60 
Drees oordeelde achteraf met aanhaling van voorbeelden dat het onaantastbare Keerpunt 
'72, als gedetailleerd akkoord voor een gehele kabinetsperiode opgesteld, getuigde van 
een onhoudbare pretentie. Daarnaast vroeg hij zich af met welk democratisch recht de pro-
gressieve drie volledige uitvoering van dit niet door de meerderheid van de kiezers aan-
vaarde program konden eisen.61 Over dit laatste kan opgemerkt worden, dat regeerak-
koorden en regeringsprograms in de praktijk nimmer door de meerderheid van de kiezers 
58 F. Duynstee, 1977, p. 139. Vgl. ook A. Koekkoek, 1978, p. 303. 
59 Vgl. J. Wessel, Beleidsovereenkomsten, in: Beleidsakkoorden, staatsrechtconferentie 1977, Utrecht 
1977. p. 275 en p. 308; F. Duynstee, 1977 p. 169; A. Koekkoek, 1978, p. 446. 
60 Vgl. F. Duynstee, 1977, p. 46/47. 
61 W. Drees, Kabinetsformaties en programs, in: Poliliek, parlement en democratie, opstellen voor 
FJ.F.M. Duynstee, Deventer 1975, p. 81- 87. 
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worden aanvaard. Immers zij komen na de verkiezingen tot stand, tijdens en na afloop 
van een kabinetsformatie. Staatsrechtelijk is slechts van belang, dat een kabinet, gevormd 
op basis van een regeerakkoord en/of optredend met een regeringsprogram, conform de 
negatieve vertrouwensregel bij zijn optreden en bij de uitvoering van het akkoord/program 
steunt op een parlementaire meerderheid. In zoverre was het volstrekt legitiem dat de pro-
gressieve drie in 1971 en 1972 bij de kabinetsformatie op basis van het stembusakkoord 
streefden naar de vorming van een kabinet dat zou kunnen rekenen op het vertrouwen, al-
thans gedogen van een parlementaire meerderheid. 
In de tweede plaats verdient de overwegende invloed van privaatrechtelijke partijorganen 
op de totstandkoming van stembusakkoorden enige aandacht. Nadat zowel bij progressie-
ven als bij confessionelen commissies, bestaande uit leden van partijorganen en in minde-
re mate van kamerfrakties, een ontwerp-program hadden opgesteld, vond de besluitvor-
ming over het program geheel door de partijorganen plaats. Bij de progressieve drie stel-
den de partijbesturen gezamenlijk in eerste instantie de ontwerptekst en in tweede instantie 
de definitieve tekst vast, terwijl de partijcongressen het ontwerp konden amenderen en het 
definitieve program goedkeuren.62 Bij de confessionele drie stelden de partijbesturen ge-
zamenlijk na raadpleging van de drie partijraden de definitieve tekst vast.63 Kamerfrak-
ties waren er aldus niet bij betrokken. Slechts kamerleden, die zitting hadden in partijor-
ganen, namen aan de besluitvorming deel. 
Voor wat betreft de progressieve combinatie had dit tot gevolg, dat buitenparlementaire 
partijorganen de hoofdlijnen van een regeringsprogram beoogden vast te stellen.64 Aldus 
werd het zwaartepunt bij de vorming van regeringsbeleid verlegd van kabinet en kamer-
frakties naar de samenwerkende partijen. 
Van der Hoeven veroordeelde in 1971 de werkwijze van de progressieve drie met betrek-
king tot het schaduwkabinet en de programvorming vóór verkiezingen. De beslissingen 
betreffende de kabinetsvomung behoorden zijns inziens niet bij buitenparlementaire orga-
nen te liggen, maar bij degenen die de primaire verantwoordelijkheid tegenover het electo-
raat droegen voor het optreden van het kabinet en zijn beleid.65 Hierover kan allereerst 
opgemerkt worden dat het staatsrechtelijk niet ongeoorloofd is, wanneer een formateur 
besluit de samenstelling van een kabinet te doen berusten op partijafspraken en een kabi-
net een regeringsprogram opstelt overeenkomstig een stembusakkoord, zolang een parle-
mentaire meerderheid daarin geen reden ziet tot het opzeggen van vertrouwen in het aldus 
optredend kabinet. 
Overigens toont ter vergelijking de praktijk van kabinetsvorming binnen het parlemen-
taire stelsel van België bijvoorbeeld een sterke invloed van politieke partijen op het staats-
bestel, in het bijzonder bij de kabinetsvomung. De dominante rol van partijen uit zich daar 
in het overleg tussen formateur en partijvoorzitters over de politieke en personele samen-
62 F. Duynstee, 1977, p. 135 en p. 154. 
63 F. Duynstee, 1977, p. 137. 
64 Vgl. Keerpunt '72, punt 1, politiek bestel, НТК 1972-1973,12383. letto- i. 
65 J. van der Hoeven, Schaduwkabinet en motie - Kolfschoten, NJB 1971, p. 949-957. 
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Stelling van het kabinet en in de totstandkoming van een regeerakkoord tussen politieke 
partijen, dat de grondslag vormt van het optreden van het kabinet en beleidslijnen van 
regeringsbeleid gedetailleerd vastlegt.66 Een andere vraag is of een dergelijke vergaande 
partijinvloed op de kabinetsvorming en de vorming en uitvoering van het regeringsbeleid 
gewenst is. Van der Hoeven wijst deze invloed af met een beroep op de verantwoordelijk-
heid van volksvertegenwoordigers tegenover het electoraat. Niet duidelijk is.welke ver-
antwoordelijkheid schrijver hier bedoelt. Veeleer is een dergelijke partijinvloed onge-
wenst, omdat aldus een institutionalisering van besluitvormingsprocessen tot stand komt, 
die zich de facto onttrekt aan de staatsrechtelijke procedures, die de verhouding regering-
parlement bepalen. In deze conceptie "bekrachtigen" regering en parlement slechts de eer-
der tot stand gekomen gedetailleerde partijafspraken waaraan zij zich gebonden achten.67 
Inmiddels is in Nederland van een sterke partijinvloed zelden sprake geweest. De kabi-
netsvorming is hier te lande grotendeels een aangelegenheid van de (in)fonnateur en de 
fraktievoorzitters en frakties. De partijbemoeienis van de progressieve drie in 1971 en 
1972 vormde slechts een uitzondering op de regel. 
In de derde plaats zij gewezen op het uiteindelijke effect van de stembusakkoorden van 
1971 en 1972 op de kabinetsvorming. 
Deze akkoorden hadden betrekking op partijencombinaties, die naar verwachting niet 
konden rekenen op het behalen van een parlementaire meerderheid.68 Pogingen om te 
komen tot samenwerking tussen progressieven en confessionelen enerzijds, en confessio-
nelen en liberalen anderzijds, een "groot regeerakkoord" waardoor meerderheidsvorming 
vóór verkiezingen waarschijnlijk werd, bleven zonder succes.69 Het partijpolitieke voor-
nemen aan het eind van dejaren zestig om de kiezersinvloed op de kabinetsvorming daad-
werkelijk te vergroten mislukte daardoor goeddeels. De progressieve stembusakkoorden 
van 1971 en 1972 betekenden een doorbreking van het proces van kabinetsvorming, 
waarin de coalitievorming na de verkiezingen plaatsvond tijdens een kabmetsformatie. In 
1971 leidde het tot een onmiddellijke uitschakeling van de PvdA uit het formatieproces. In 
1972/1973 bracht het een impasse, doordat de confessionelen enerzijds een hernieuwde 
samenwerking met de VVD afwezen, maar anderzijds een keuze voor de PvdA afhanke-
lijk stelden van programmatische overeenstemming. Bij de kabinetsformatie van 1972/ 
1973 verloor het progressieve "regeerakkoord" zijn oorspronkelijke status volledig. Het 
werd slechts een van de zes "programmagegevens betrekking hebbende op de grondslag 
van het beleid"70, hetgeen de facto een reductie tot een van de vele elementen, zoals een 
verkiezingsprogram, bij het opstellen van een regeringsprogram betekende. Van een bin-
ding van het gehele kabinet en de regeringsfrakties aan het akkoord was geen sprake. Van 
der Hoeven betoogt in zijn kritiek op de werkwijze van de progressieven, dat men een 
66 L. Neels, Regeringsverklaringen en regeerakkoorden als documenten van toenemend publiekrechte-
lijk belang. Rechtskundig Weekblad (België) 1975, p. 2370-2410; A. Koekkoek, 1978, p. 238/239. 
67 Vgl. verder de kritiek van L. Neels t.a.p. 
68 J. van der Hoeven, 1971, p. 953-955. 
69 A. Koekkoek, 1978, p. 302-306; F. Duynstee, 1977, p. 155. 
70 НТК, 1972-1973, 12383. 
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evenredigheidsstelsel en een daarop steunende partijstruktuur niet door een paar kunstgre-
pen dienstbaar kan maken aan een geheel andere conceptie.71 Op zichzelf sluit het E. V.-
stelsel echter de mogelijkheid niet uit, dat partijen vóór verkiezingen tot samenwerking 
geraken, waardoor een regeringscombinatie met een regeringsprogram a priori vaststaat. 
Doorslaggevend hiervoor zijn de partijpolitieke verhoudingen. Indien deze verhoudingen 
zich zodanig wijzigen, dat meerderheidsvorming vóór verkiezingen mogelijk wordt, bete-
kent dat niet, dat men daarmee "middels een paar kunstgrepen" het kiesstelsel en de partij-
struktuur dienstbaar maakt aan een geheel andere conceptie, maar dat de gewijzigde partij-
politieke verhoudingen meerderheidsvorming vóór verkiezingen volgens het E.V.-stelsel 
mogelijk maken. De partijpolitieke verhoudingen sinds 1918 tonen evenwel dat een der-
gelijke verandering hoogst onwaarschijnlijk is. In de periode 1967-1973 bleek het berei-
ken van nieuwe verhoudingen niet haalbaar. In zoverre is de PvdA na het échec van 1972/ 
1973 terecht van de gevolgde gedragslijn afgeweken. Dat betekende vanaf 1977 opnieuw 
een min of meer "open" kabinetsformatie, waarin vergaande programafspraken vooraf ge-
richt op kabinetsvoiming ontbraken.72 
2.3. Coalitievorming sinds 1918 
De voorgaande paragrafen toonden dat het E.V.-stelsel en de partijpolitieke verhoudingen 
sinds 1918 meebrengen dat kamerveridezingen geen uitsluitsel meer geven over de poli-
tieke richting van de kabinetsformatie, laat staan over de regeringscoalitie. De vorming 
van een regeringscoalitie vindt geheel plaats tijdens de kabinetsformatie. 
Alvorens in te gaan op de coalitievorming, dient eerst te worden vastgesteld of coalitie-
vorming slechts na kamerverkiezingen dan wel ook na een tussentijdse kabinetscrisis kan 
plaatsvinden. De parlementaire geschiedenis geeft verschillende voorbeelden van tussen-
tijdse kabinetswisselingen73 die vergezeld gingen van een wijziging van de regeringsco-
alitie. Als voorbeelden kunnen gelden de totstandkoming van het kabinet-De Geer II 
(1939) en het kabinet-Cals (1965).74 Eindjaren zestig ontstond discussie over de vraag 
71 J. van der Hoeven, 1971, p. 955. 
72 Een voor de verkiezingen door de congressen van PvdA en PPR goedgekeurd regeerakkoord sloot 
samenwerking/onderhandelingen met het CDA niet uit. 
73 Van een tussentijdse kabinetswisseling of tussentijds optreden van een nieuw kabinet kan blijkens de 
constitutionele praktijk gesproken worden, indien bij de beëindiging van de kabinetscrisis ten aanzien van 
alle ministers koninklijke besluiten tot stand komen (ontslagweigering, ontslagverlening, benoeming) 
met betrekking tot het (her)-optreden van het kabinet Vgl. K.B. 31 juli 1935 en K.B. 14 maart 1951. Een 
kabinetswisseling hoeft niet gepaard te gaan met een wijziging van de regeringscoalitie, zoals bleek in 
1935 en 1951. Vgl. ook P.J. Oud, Het jongste verleden V, Assen 1950, p. 228. 
74 De "interimkabinetten" blijven buiten beschouwing. Dergelijke kabinetten vormen in de praktijk een 
afgeleide van het voorgaande kabinet Zij treden op voor een overbruggingsperiode totdat na verkiezingen 
een volwaardig kabinet gevormd is. Van een "volwaardige'' coalitievorming is geen sprake. Th.C. de 
Graaf, Het interimkabinet in Nederland, Bestuurswetenschappen 1983, p. 510-524. 
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of kabinetswisseling, gepaard gaande met coalitiewijziging, slechts behoorde plaats te 
vinden na kamerverkiezingen. Bij de parlementaire behandeling van de algehele grond­
wetsherziening 1983 beschouwde de PvdA-fraktie het adagium "geen kabinetswisseling 
zonder verkiezingen" als een regel van ongeschreven staatsrecht.75 De regering verwierp 
het normatieve karakter van het adagium. Donner en Kortmann sluiten zich hierbij aan.76 
Volgens laatstgenoemde geeft het kiesstelsel (beter: de verkiezingen, PB) doorgaans 
geen uitsluitsel over de kabinetsvorming en steunt een kabinet op een meerderheid die na 
verkiezingen tijdens de formatie wordt gevormd, zodat een tussentijdse kabinetswisseling 
staatsrechtelijk geoorloofd is, volgens eerstgenoemde gezien het voorgaande zelfs voor de 
hand ligt. De Staatscommissie van advies inzake de relatie kiezers-beleidsvorming sluit 
zich hierbij impliciet aan, wanneer zij opmerkt dat bovengenoemd adagium ten onrechte 
suggereert, dat verkiezingen beslissende betekenis hebben voor de kabinetsvorming. In 
de politieke werkelijkheid maken enkele frakties de beslissende keuze.77 
Niettemin toont de naoorlogse praktijk dat alternatieve meerderheidscoalities zich zelden 
bij tussentijdse kabinetscrises vormen. Sinds 1958 prefereren de betrokken frakties door­
gaans de vorming van een interimkabinet, teneinde na ontbindingsverkiezingen te komen 
tot hernieuwde coalitievorming. Bij de laatste tussentijdse kabinetscrisis van 1982, die 
ruim een half jaar na het optreden van het kabinet-Van Agt II ontstond en leidde tot de 
vorming van het interimkabinet-Van Agt Ш, bleek een regeringsmeerderheid voor de vor­
ming van een alternatieve coalitie opnieuw te ontbreken. 
De omstandigheid dat verkiezingen geen uitsluitsel geven over het vraagstuk van de coali­
tievorming, blijkt aan het begin van de kabinetsformatie uit de vrijwel gebruikelijke ver­
deeldheid van de sinds 1971 gepubliceerde schriftelijke adviezen van de fraktievoorzitters 
aan de koningin.78 Met name de fraktievoorzitters van de middenpartijen KVP, ARP, 
CHU en later het CDA lieten in deze periode na, concrete adviezen inzake coalitievorming 
te geven, hetgeen de fraktievoorzitters ter linker- en rechterzijde herhaaldelijk wel de­
den.79 Kenmerkend voor de ondoorzichtige situatie aan het begin van de formatie is de 
conclusie van de Staatscommissie, dat bij de benoeming van de (in)foniiateur en de for­
mulering van zijn opdracht "de grootste gemene deler of het kleinste gemene veelvoud van 
de uitgebrachte adviezen" wordt gevolgd.80 Hetzelfde blijkt uit de vaak gevolgde prak­
tijk, dat de grootste kamerfraktie de eerste (in)formateur levert, zonder dat deze keuze be­
rust op overwegingen van coalitievorming.81 Tenslotte kan in dit verband de praktijk ge-
75 C.AJ.M. Kortmann, De grondwetsherzieningen 1983 en 1987, Deventer 1987, p. 191 e.v. 
76 С Kortmann, 1987, p. 193 en C.W. van der Pot/A.M. Donner, Handboek van het Nederlandse 
staatsrecht, 11e druk, Zwolle 1983, p. 339 en p. 432. 
77 Eerste rapport Staatscommissie, 1984, p. 43. 
78 Voor wat betreft de procedure van openbaarmaking, zie het eerste rapport van de Staatscommissie, 
1984, p. 38/39. 
79 Vgl. НТК 1971, 11384; Stert. 12 december 1972, nr. 242; Stcrt. 1977, nr. 107; Stcrt. 4 juni 1981, 
nr. 104; НТК 1982-1983,17555, nr. 4. 
80 Eerste rapport Staatscommissie, 1984, p. 39. 
81 De informatieopdracht aan Van Kemenade (PvdA) in 1982 vormt hiervan een "mooi" voorbeeld. De 
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noemd worden, dat een kabinetsformatie dikwijls begint met een informatieopdracht, ten-
einde de verschillende mogelijkheden van coalitievorming te onderzoeken. 
De verkiezingen en daaropvolgende formatie van 1986 vormen op het voorgaande in 
zoverre een uitzondering dat CDA en W D , zoals in paragraaf 2.1 bleek, geruime tijd 
vóór de verkiezingen een voorkeur uitspraken voor voortzetting van de regeringscoalitie. 
De regeringspartijen behielden bij de verkiezingen van 1986 de parlementaire meerder-
heid. Aldus gaven de verkiezingen weliswaar geen volledig uitsluitsel over het vraagstuk 
van coalitievorming, mede omdat alternatieve combinaties mogelijk bleven, maar zij gaven 
wel een eerste aanduiding van de politieke richting van de formatie. De adviezen van de 
fraktievoorzitters aan de koningin wezen dan ook vrijwel eenstemmig in de richting van 
een kabinet-CDA/VVD.82 De opdracht aan informateur De Koning beperkte zich tot een 
onderzoek naar voortzetting van de coalitie.83 
Afgezien van het uitspreken van een voorkeur voor regeringssamenwerking kunnen be-
paalde andere met verkiezingen samenhangende factoren enigermate een richtinggevende 
invloed op de coalitievorming hebben. 
De Staatscommissie relatie kiezers-beleidsvorming stelt in dit verband, dat de verkie-
zingsuitslag soms een "richting in het negatieve" geeft84 Allereerst kunnen politieke par-
tijen tegenover het electoraat voorafgaande aan kamerverkiezingen verklaren bepaalde re-
geringscombinaties (nagenoeg) uit te sluiten. Bepaalde coalities kunnen hierdoor a priori 
(nagenoeg) onmogelijk worden, hetgeen de betreffende fraktievoorzitters voor zover no-
dig tijdens de formatie tegenover de (in)formateur plegen te bevestigen. Vóór de Tweede 
Wereldoorlog vormde de afwijzing door de RKSP van regeringssamenwerking met de 
SDAP hiervan een belangrijk voorbeeld. Na de Tweede Wereldoorlog vormde de weder-
zijdse uitsluiting van PvdA en VVD het belangrijkste voorbeeld.85 Bij de verkiezingen 
van 1982 hieven beide partijen deze blokkade op, maar dit had voor de coalitievorming 
geringe betekenis, omdat de W D na de verkiezingen aanstonds een voorkeur voor rege-
ringssamenwerking met het CDA uitsprak.86 
In de tweede plaats kan de verkiezingsuitslag getalsmatig de coalitievorming beïnvloeden. 
Als voorbeelden kunnen gelden de verkiezingsuitslagen van 1971 en 1981, waarbij de re-
geringsfrakties87 de parlementaire meerderheid verloren. Het gevolg was dat een voort-
stelregel van genoemde Staatscommissie op p. 39, dat een representant "van de grootste van de waar-
schijnlijke deelnemers aan het nieuwe kabinet" de eerste opdracht krijgt, lijkt niet juist. 
82 НТК 1985-1986,19555. nr. 4. 
83 Stort. 26 mei 1986, nr. 97. 
84 Eerste rapport Staatscommissie, 1984, p. 37. 
85 A.Koekkoek, 1978, p. 305. In 1977 en 1981 achtte de VVD samenwerking met de PvdA in een 
"nationaal" kabinet wel mogelijk, K. Dittrich, J. Cohen, V. Rutgers, Het einde van een tijdperk, Maas­
tricht, 1983, p. 17. 
86 Andere "uitsluitingen", die vermelding verdienen, betreffen de opstelling van de progressieve drie in 
1971 en 1972 (zie voorgaande paragraaf) en de uitsluiting door D'66 van regeringssamenwerking met CDA 
en VVD in 1981. 
87 In 1971 KVP, VVD, ARP en CHU, in 1981 CDA en VVD. 
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zetting van de meerderheidscoalitie niet mogelijk was. In 1971 bracht een aanvulling van 
de coalitie met DS70 de oplossing, in 1981 werd de CDA-firaktie min of meer tot samen-
werking met de PvdA gedwongen. 
Thans overgaande tot de coalitievorming tijdens kabinetsformaties dient vooropgesteld te 
worden, dat blijkens de parlementaire geschiedenis bij de coalitievorming in Nederland 
een uitgesproken voorkeur bestaat voor de totstandkoming van een meerderheidskabinet. 
Daaronder wordt verstaan een kabinet, bestaande uit representanten van partijen, wier ka-
merfrakties een parlementaire meerderheid vormen. Volgens de parlementaire praktijk kan 
gesproken worden van "representanten van een parlementaire meerderheid", wanneer 
fraktievoorzitters/frakties op enigerlei wijze instemmen met de toetreding van geestver-
wanten tot het kabinet, hetgeen doorgaans volgt uit het "positieve advies" van fraktievoor-
zitters/frakties aan kandidaat-ministers, al of niet na het sluiten van een regeerakkoord. 
Aldus is de partijpolitieke band tussen ministers en geestverwante frakties beslissend voor 
de omvang van de regeringscoalitie.88 
Tegenover het meerderheidskabinet staat het minderheidskabinet dat, bestaande uit repre-
sentanten van een parlementaire minderheid, niettemin bij zijn optreden door een meerder-
heid wordt "gedoogd". De interimkabinetten uitgezonderd bestonden sinds 1918 nage-
noeg alle volwaardige kabinetten uit representanten van een parlementaire meerderheid.89 
Slechts in uitzonderingssituaties werd bij kabinetsformaties gedacht in de richting van een 
minderheidskabinet De kabinetsformatie van 1972/1973 toont bijvoorbeeld een dergelijke 
zeldzame poging. Na een onderzoek naar de verschillende mogelijkheden tot vorming van 
een minderheidskabinet concludeerde informateur Ruppert, dat een dergelijk kabinet niet 
in voldoende mate steun in de volksvertegenwoordiging zou ondervinden.90 Niettemin 
richtte formateur Burger vervolgens zijn werkzaamheden aanvankelijk op de vorming van 
een minderheidskabinet-Den Uyl, maar hij kon evenwel geen "gedoogsteun" van de con-
fessionelen verwerven. Uiteindelijk leverden ook confessionele frakties ministers aan het 
aldus optredende meerderheidskabinet-Den Uyl. 
Bij de vorming van meerderheidscoalities tijdens kabinetsformaties deden zich sinds 1918 
globaal gezien de volgende ontwikkelingen voor. In het parlementaire tijdvak 1918-1940 
hadden de drie rechtse frakties (RKSP, ARP, CHU) vanaf 1922 permanent de parlemen-
taire meerderheid. Hoewel een hechte (electorale) samenwerking tussen deze frakties ont-
brak, hetgeen in het bijzonder tot uitdrukking kwam bij de Vlootwetcrisis (1923) en de 
Vaticaancnsis (1925-1926), berustten de achtereenvolgende kabinetten, behoudens het 
kabinet-De Geer I, tot de kabinetsformatie van 1933 op een rechtse meerderheidscoalitie. 
In 1933 vond een verbreding van de regeringsbasis plaats met VDB en VB. In 1937 spra-
88 Vgl. hierover vend«· paragraaf 7.4. 
89 Het kabinet-Ruys I (1918-1922), dat berustte op precies de helft van de kamerzetels, het kabinet-De 
Geer I (1926-1929), dat zonder enig overleg met fraklievoorzitters tot stand kwam, en het kabinet-Colijn 
V (1939) vormen de enige uitzonderingen. 
90 Stcrt. 1973, nr. 23, p.l. 
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ken de drie confessionele frakties echter opnieuw een voorkeur uit voor een "coalitie"-ka-
binet, hetgeen het einde van de brede basissamenwerking betekende.91 Regeringssamen-
werking met de SDAP stuitte in deze periode vooral bij de RKSP op overwegende be-
zwaren. Bij de kabinetsformaties van 1925/1926 en 1933 liet de RKSP-fraktie expliciet 
blijken, samenwerking met de SDAP in een regeringscoalitie nagenoeg uit te sluiten. In 
1925 werd deze uitsluiting als volgt geformuleerd: "alleen bij uiterste noodzaak zou de 
Katholieke Kamerfractie tot deze om verschillende redenen door haar zeer ongewenscht 
geachte samenwerking kunnen overgaan".92 De val van het vijfde kabinet-Colijn als ge-
volg van de aanneming van de motie-Deckers in 1939 bracht beëindiging van de rechtse 
samenwerking en regeringsdeelname voor de SDAP. 
Na de Tweede Wereldoorlog wijzigden de verhoudingen tussen rooms-katholieken en so-
cialisten zich aanzienlijk. In de periode 1946-1958 vormden KVP en PvdA de kem van de 
regeringscoalitie, terwijl vanaf 1948 een verbreding van de regeringsbasis met CHU en 
VVD (1948-1952) of ARP (1952-1958) plaatsvond in vier-partijenkabinetten, de "brede 
basiskabinetten". Een vijf-paitijenkabinet ("zeer brede basis") bleek niet haalbaar, hoewel 
bij de kabinetsformaties van 1951 en 1956 pogingen in deze richting ondernomen wer-
den. De vorming van een dergelijk kabinet zou het vrijwel volledig ontbreken van een op-
positie tot gevolg gehad hebben.93 In 1958 eindigde door de val van het vierde kabinet-
Drees het min of meer vaste coalitie-partnerschap van KVP en PvdA. Daarbij kwam dat 
de VVD vanaf 1959 en de PvdA vanaf 1967 tot de verkiezingen van 1982 elkaar van re-
geringssamenwerking uitsloten.94 
In deze gewijzigde constellatie trad de kamerfraktie van de grootste middenpartij, vroe-
ger de KVP, sinds 1977 het CDA, sterk op de voorgrond bij de coalitievorming. Zij ont-
leende haar middenpositie behalve aan programmatische gronden vooral aan de afwijzing 
van een coalitiekeuze tussen PvdA en VVD voorafgaande aan verkiezingen.95 Door bo-
vengenoemde wederzijdse uitsluiting van regeringssamenwerking werd de coalitievor-
ming vanaf 1959 grotendeels bepaald door de keuze van de kamerfraktie van de grootste 
middenpartij tussen de PvdA en W D . 
De kamerverkiezingen van 1986 brachten in deze partijpolitieke verhoudingen in zo-
verre een kentering, dat zowel CDA als VVD een voorkeur uitspraken voor continuering 
van hun regeringscoalitie. Weliswaar maakte het CDA daarmee niet een definitieve coali-
tiekeuze vóór de verkiezingen, het gaf echter wel aan welke regeringssamenstelling voor 
hem prevaleerde bij behoud van de parlementaire meerderheid voor de coalitie. 
Tenslotte rijst nog de vraag, in welke fase van de kabinetsformatie de coalitiekeuze tot 
91 PJ. Oud, Hel jongste verleden VI, Assen 1951, p. 14. 
92 G. Puchinger, Colijn en het einde van de Coalitie II, Kampen 1980, p. 453. Vgl. ode J.P. Gribling, 
PJ.M. Aalberse, Utrecht 1961, p. 460; F. Duynstee, 1966, p. XXIX. 
93 Vgl. F. Duynstee, 1966, p. XL; vgl. verder over de brede basis, A. Visser, Alleen bij uiterste nood-
zaak? De rooms-rode samenwerking en het einde van de brede basis, 1948-1958, Amsterdam 1986. 
94 P.F. Maas, PvdA en VVD, polarisatie en profilering, in: Illusie of monsterverband, mogelijkheden 
en grenzen van een PvdA-VVD coalitie, Amsterdam 1984, p. 5 e.v. 
95 F. Duynstee, 1977, p. 111. 
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stand komt. Uit de dissertatie van Koekkoek blijkt bij de beschrijving van "de partnerkeu-
ze en beslissing over regeringsdeelneming", dat wijzigingen in de samenstelling van de 
toekomstige coalitie in elk formatiestadium kunnen optreden, waaruit volgt, dat de coali-
tiekeuze de facto pas vaststaat bij de afronding van de formatie, de benoeming van de le-
den van het kabinet, waarbij representanten van de aan de coalitie deelnemende kamer-
frakties toetreden.96 
Een belangrijke stap op weg naar de coalitiekeuze vormt de wijze, waarop de (infor-
mateur de formatieonderhandelingen opent. Het is mogelijk dat een (in)formateur aan-
stonds na het ontvangen van zijn opdracht het voornemen kenbaar maakt te streven naar 
een bepaalde coalitie en te dien einde besprekingen opent met de betreffende fraktievoor-
zitters. Voorbeelden hiervan vormen de formaties-Drees in 1952 en 1956, de formatie-
Burger in 1972-1973, de formatie-Den Uyl in 1977, de informatie-Lubbers/De Koning in 
1981 en de informatie-De Koning in 1986.97 Deze werkwijze past echter niet goed in 
bovengenoemde partijpolitieke constellatie, waarin de fraktie van de grootste middenpartij 
een prealabele keuze afwijst en de beide frakties ter linker- en rechterzijde elkaar van rege-
ringssamenwerking uitsluiten. In deze verhoudingen ligt het eerder voor de hand, dat de 
keuze afhankelijk wordt gesteld van het resultaat van de onderhandelingen over het pro-
gram en de personele samenstelling van het kabinet, zodat besprekingen met alle potentië-
le regeringsfrakties noodzakelijk zijn. Aldus geschiedde in 1959, 1963 en 1967, waarbij 
(in)foTmateurs, voortkomend uit een middenpartij, de formatiebesprekingen openden met 
overleg met de fraktievoorzitters van de vijf grootste kamerfrakties. In 1967 verwierp de 
PvdA-fraktie deze werkwijze en schakelde zich daarmee uit van de coalitiebesprekingen. 
In dit verband kan tenslotte vermeld worden, dat bij het ontbreken van een prealabele keu-
ze van de middenpartijen herhaaldelijk (in)formatieperiodes voorkwamen, die zich nood-
gedwongen beperkten tot een oriënterend onderzoek. Genoemd kunnen worden de infor-
matie-Ruppert van 1972/1973 en de informatie-Van Kemenade van 1982. 
96 A. Koekkoek, 1978, p. 397^25. 
97 F. Duynstee, 1966, p. 54 en p. 87; F. Duynstee, 1977, p.160; M.C. Burkens, De kabinetsformatie 
1977. NJB 1977, p. 1020; НТК 1981,17000, nr. 2, p.2; НТК 1985-1986, 19555, nr. 3, p.2. 
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HOOFDSTUK 3 
DE (ESOFORMATEUR EN HET OPSTELLEN VAN EEN CONCEPT-PROGRAM 
3.1. Elementen bij het opstellen van een concept-program 
Voor de totstandkoming van een regeerakkoord en/of een regeringsprogram is het aller-
eerst noodzakelijk, dat gegevens en standpunten van degenen die bij de opstelling en uit-
voering van deze programs1 betrokken zijn, bekend worden. Daarnaast is het noodza-
kelijk te beschikken over gegevens die betrekking hebben op de in deze programs vast te 
leggen punten van regeringsbeleid. 
Binnen dit kader toont de huidige formatiepraktijk een groot aantal uiteenlopende mon-
delinge en schriftelijke consultaties van en adviezen aan de (in)formateur aan het begin en 
tijdens het verdere verloop van de kabinetsformatie. De (in)fonnateur en andere betrokke-
nen bij de kabinetsformatie verkrijgen aldus de gewenste informatie voor het opstellen van 
het concept-program. In de loop der parlementaire geschiedenis sinds 1918 zijn deze ele-
menten bij het opstellen van een concept-program kwantitatief sterk toegenomen. In schril 
contrast met de huidige praktijk staat bijvoorbeeld de werkwijze van formateur Colijn in 
1925, die op de dag van zijn benoeming een ontwerp-regeerakkoord opstelde en na over-
leg met RK-fraktievoorzitter Nolens de volgende dag toezond aan de frakties.2 Bij het 
opstellen van een regeerakkoord en/of regeringsprogram spelen de volgende elementen 
een rol: 1) verkiezingsprograms; 2) adviezen van de fraktievoorzitters aan de Koning; 3) 
ministeriële en ambtelijke nota's; 4) raadplegingen van ministers, ambtenaren en adviesor-
ganen van de rijksoverheid; 5) besprekingen met maatschappelijke organisaties en des-
kundigen; 6) overleg met fraktievoorzitters en frakties; 7) formatiewerkgroepen; 8) over-
leg met kandidaat-ministers.3 De laatstgenoemde drie elementen worden achtereenvol-
gens in hoofdstuk 4, paragraaf 3.2 en hoofdstuk 5 besproken. 
In de eerste plaats kunnen de verkiezingsprograms van de politieke partijen, wier kamer-
frakties bij de kabinetsformatie betrokken worden, van belang zijn als element. De (in)-
formateur kan zich aan de hand van deze programs oriënteren op de verschillende wensen 
van de partijen en zich aldus enigermate voorbereiden op de standpunten, die de geestver-
wante fraktievoorzitters bij de onderhandelingen aanvankelijk zullen innemen.4 Overi-
1 De term "program" wordt in dit hoofdstuk in algemene zin gebezigd, zodat zowel het regeerakkoord 
als het regeringsprogram van toepassing is. 
2 G. Puchinger, Colijn en het einde van de Coalitie Π, Kampen 1980, p. 50. 
3 De spontane en massale toezending van nota's, brochures, brieven etc. door maatschappelijke organi­
saties en individuele burgers aan de (m)formateur blijft in dit bestek buiten beschouwing. 
4 Vgl. de verwijzingen naar verkiezingsprograms door Nolens in 1929, G. Puchinger II, 1980, p. 781; 
RK-fraktievoorzitter Aalberse in 1933, J J . Cribbing, P.J.M. Aalbcrse, Utrecht 1961, p. 460. 
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gens hebben verkiezingsprograms een betrekkelijke waarde bij de kabinetsformatie. Zij 
bevatten doorgaans globale partijstandpunten en tonen niet zelden onderling grote gelijke-
nis. Informateur Zijlstra zette in 1967 de geringe waarde van verkiezingsprograms voor 
de kabinetsformatie uiteen, toen hij vaststelde dat een zorgvuldige analyse daarvan op 
zichzelf niet zou leiden tot een keuze voor een bepaalde regeringscombinatie. Veeleer 
achtte hij het noodzakelijk "door relevante vraagstellingen" die duidelijkheid te verkrijgen, 
welke verkiezingsprograms op zichzelf niet verschaffen.5 In het verlengde hiervan is 
het niet verwonderlijk dat men in de sinds 1971 gepubliceerde eindverslagen van (infor-
mateurs het verkiezingsprogram als uitgangspunt voor het concept-program zelden tegen-
komt.6 De tijden dat formateurs zich bij het opstellen van een concept-program groten-
deels baseerden op het verkiezingsprogram van hun partij, zoals Ruys de Beercnbrouck in 
1929 en Colijn in 1933 deden, behoren reeds lang tot het verleden.7 
In de tweede plaats kunnen de adviezen van de fraktievoorzitters aan de Koning gegevens 
bevatten die als element voor het concept-program van belang zijn. Vóór 1971 gingen 
fraktievoorzitters aan het begin van de kabinetsformatie voor zover bekend geregeld in 
meer of mindere mate in hun adviezen nader in op hoofdpunten van regeringsbeleid die in 
het program geregeld dienden te worden.8 Sinds 1971 bevatten de gepubliceerde advie-
zen aan het begin van de formatie daarentegen nauwelijks aanknopingspunten voor het 
concept-program. Zij betreffen doorgaans een interpretatie van de veridezingsuitslag en 
zijn gericht op de samenstelling van de te vormen regeringscoalitie en de te benoemen 
(in)formateur.9 Slechts in uitzonderingsgevallen en terzijde komt daarbij het toekomsti-
ge regeringsbeleid aan de orde.10 Opmerking verdient dat bij een tussentijdse advisering 
tijdens het verdere verloop van de kabinetsformatie sinds 1971 doorgaans evenmin nader 
wordt ingegaan op omstreden punten van regeringsbeleid ten behoeve van het concept-
program. Geconcludeerd kan worden dat de adviezen van de fraktievoorzitters zich in de 
huidige praktijk voornamelijk richten op de keuze van de (in)formateur en de te vormen 
regeringscoalitie en niet een indicatie geven voor de te behandelen hoofdpunten van rege-
ringsbeleid. 
In de derde plaats zijn ministeriële en ambtelijke nota's van belang voor het opstellen van 
een concept-program. Gezien de staatsrechtelijke aspecten verbonden aan de informatie-
verstrekking van de zijde van het demissionaire kabinet verdient dit element ruime aan-
dacht. Ter sprake komen de wijze van informatieverstrekking, de positie van de (in)for-
5 PJF. Maas, De kabinetsformaties 1959-1973, 's-Gravenhage 1982, p. 222. 
6 Vgl. als uitzondering het eindverslag van informateur Van Kemenade in 1982, Stat. 29 september 
1982, p.l. 
7 Vgl. het Archief van Mgr. W.H. Nolens, Katholiek Documentatiecentrum Nijmegen, inventaris-
nummer 167/168; G J. Lammers, De Kroon en de kabinetsformatie, Umuiden 19S2, p. 106. 
8 Vgl. voor 1929 G. Puchinger II, 1980, p. 781; voor 1933 J. Gribling, 1961, p. 461. 
9 Vgl. het eerste rapport van de Staatscommissie relatie kiezers-beleidsvorming, 's-Gravenhage 1984, p. 
38. Fraktievoorzitters van splinterpartijen plegen wel eigen programpunten op te nemen in hun adviezen, 
vgl. Stcrt 4 juni 1981, nr. 104. 
10 Vgl. het advies van W. Drees jr. in 1971, НТК 1971,11384, p.4. 
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mateur, de betrokken fraktievoorzitters en het parlement, en de informatieverstrekking 
buiten het parlement. 
Het is reeds geruime tijd gebruikelijk dat het kabinet voorafgaande aan de kamerverkie­
zingen "voorbereidende studies" door de verschillende departementen laat verrichten ten 
behoeve van de kabinetsformatie.11 Blijkens de handelwijze van het kabinet-Van Agt Ш 
in 1982 verzoekt de minister-president enige maanden voor het tijdstip van de kamerver­
kiezingen de verschillende ministers in een nota aan te geven, welke onderwerpen bij de 
komende kabinetsformatie bijzondere aandacht verdienen.12 Premier van Agt vroeg in 
1982 de ministers niet te volstaan met een "uitvoerige verlanglijst". De ministers bespra­
ken in het algemeen de belangrijkste problemen ten departemente, die voorwerp van over­
leg tijdens de formatie of regeling in het regeerakkoord dienden te zijn. De premier ver­
zocht de bewindslieden daarnaast een persoonlijk oordeel/advies over de besproken pro­
blemen te geven.13 
Op vergelijkbare wijze stelden de ministers van het kabinet-Lubbers I krachtens besluit 
van de ministerraad in 1986 nota's op ten behoeve van de kabinetsformatie.14 
Behalve deze departementale nota's ten behoeve van de kabinetsformatie kunnen ande­
re ministeriële nota's ter beschikking gesteld worden, zoals de jaarlijkse streefcijfemota 
van de minister van Financiën betreffende de begrotingsvoorbereiding, alsmede ambtelij-
ke nota's, zoals de nota van de Centrale Economische Commissie (C.E.C.) betreffende 
economische berekeningen voor de komende kabinetsperiode.15 Bovendien kan de (in-
formateur ministers verzoeken om informatie betreffende onderwerpen van regeringsbe-
leid. 
Deze informatieverstrekking brengt mee dat het demissionaire kabinet ondanks zijn afzij-
dige houding in het algemeen ten opzichte van de kabinetsvorming, tot uitdrukking ko-
mend in de convention van 1922, in deze niettemin wel degelijk betrokken is bij de kabi-
netsformatie. 
Krachtens een afspraak tussen de ministers zenden zij hun nota's ten behoeve van de 
kabinetsformatie toe aan de minister-president ter doorgeleiding aan de (in)formateur. Het 
eerste rapport van de Staatscommissie relatie kiezers-beleidsvorming vermeldt, dat de 
"ongevraagde" informatieverstrekking door het kabinet altijd verloopt via de demissionai-
re minister-president, terwijl de (door een (in)formateur PB) "gevraagde" informatie 
slechts in incidentele gevallen door de betrokken minister rechtstreeks wordt verschaft16 
De Staatscommissie17 bepleit dat alle schriftelijke informatie aan de (in)formateur uitslui-
tend door tussenkomst van de minister-president geschiedt, teneinde een "ongebreidelde 
11 FJJ.M. Duynstee, De kabinetsfonnaties 1946-1965, Deventer 1966, p. 210. 
12 ЫТК 1981-1982,17555, nr. 1-2. 
13 Vgl. НТК 1981-1982, 17555. nr. 1-2, p. 30 en AB 1982, nr. 126, p. 320 т.п. H.J. de Ru. 
14 НТК 1985-1986, 19555, nr. 1, vgl. p. 86. 
15 Vgl. НТК 1971, 11402; НТК 1981-1982, 17555 пг. 1 t/m 3; НТК 1985-1986, 19555, пг. 1 en nr. 
2. 
16 Eerste rapport, 1984, p. 38. 
17 Eerste rapport, 1984, p. 105. Vgl. ook NRC-Handelsblad 26 mei 1986, p. 1. 
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informatiestroom" vanwege ministère en ambtenaren te voorkomen. 
Daarnaast lijkt deze "doorgeefluik-funktie" de minister-president in staat te stellen be-
paalde nota's, waarbij het algemeen regeringsbeleid betrokken kan zijn, ter bevordering 
van de eenheid van het regeringsbeleid aan de orde te stellen in de ministerraad.18 Dat 
geldt zeker voor nota's, die normaliter in de raad behandeld worden. In 1963 bijvoorbeeld 
bleef overhandiging van de streefcijfemota aan de informateur lange tijd achterwege, om-
dat de ministerraad de nota in behandeling had. Overigens kan men zich afvragen of het 
noodzakelijk is vanuit een oogpunt van eenheid van regeringsbeleid om alle informatie-
verstrekking via de minister-president te doen geschieden. Zulks lijkt niet noodzakelijk, 
wanneer het louter persoonlijke notities van ministers betreft met betrekking tot het toe-
komstige regeringsbeleid. Minister-president Lubbers merkte terzake in 1986 op dat deze 
"politieke testamenten" niet worden beschouwd als kabinetsbeleid, maar als opvattingen 
van de demissionaire ministers. Beraad hierover in de ministerraad vindt niet plaats.19 
De informatieverstrekking van de zijde van het demissionaire kabinet richt zich in eerste 
instantie op degenen die rechtstreeks betrokken zijn bij de kabinetsformatie, te weten de 
(in)formateur en de betrokken fraktievoorzitters. De (in)formateur pleegt na ontvangst van 
zijn opdracht allereerst de minister-president daarvan op de hoogte te stellen, waarbij noti-
ties ten behoeve van de formatie overhandigd kunnen worden. Voor het overige worden 
de nota's aan de (in)formateur toegezonden. 
In het verleden verliep de informatieverstrekking niet altijd even vlekkeloos. De kabi-
netsformaties van 1963 en 1965 bieden voorbeelden van een gebrekkige voorlichting door 
het demissionaire kabinet aan (in)formateur en fraktievoorzitters.20 
Voor de vorming van regeringsbeleid in een concept-program is het noodzakelijk, dat 
de betrokken (in)formateur en fraktievoorzitters op de hoogte worden gesteld van de aktu-
ele ontwikkelingen van dat beleid. Het demissionaire kabinet dient verzoeken van een 
(in)formateur om informatieverstrekking dan ook zoveel mogelijk te honoreren. De 
minister-president of de ressort-minister, die belast is met de opstelling van formatiedocu-
menten, is voor de informatieverstrekking verantwoordelijk jegens de Kamers. De (in)-
formateur kan desnoods de fraktievoorzitters vragen de minister in de Kamer daartoe te 
bewegen. Mogelijk is ook dat de (in)formateur een dergelijk verzoek richt tot de Koning. 
Behalve ten aanzien van de deelnemers aan het formatieoverleg rijst de vraag, in hoe-
verre de Kamers de beschikking dienen te krijgen over formatiedocumenten van het de-
missionaire kabinet. In de praktijk maakten in de periode 1971-1981 de achtereenvolgen-
de kabinetten een aantal voor de formatie relevante nota's zonder vaste gedragslijn tijdens 
of na de formatie openbaar. De nota's verschenen als kamerstuk in de Handelingen van de 
Tweede Kamer der Staten-Generaal.21 Het kabinet-Van Agt Ш kwam in 1982 in zoverre 
18 Vgl. Reglement van Orde voor de raad van ministers, besluit van 16 mei 1979, Stb. 264, art. 4 en 5. 
19 НТК 1985-1986, p. 5387 en 5388. 
20 Vgl. hierover НТК 1963, p. 78; F. Duynstee, 1966, p. 294, 311/312, 407; Α. Vondeling, Nasmaak 
en voorproef, Amsterdam 1968, p. 117-118 en p. 153; P. Maas, 1982, p. 100/101. 
21 Vgl. НТК 1971, Aanhangsel p. 615; НТК 1971, 11402; НТК 1977-1978, 14600, nr. 12; НТК 
1977, Aanhangsel p. 567; НТК 1981-1982, 17000, nr. 39 en 41. 
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tot een beleidswijziging dat de minister-president aan het begin van de formatie nota's van 
alle ministers aan de voorzitter van de Tweede Kamer zond, waarna publicatie als kamer-
stuk volgde. Bij de kabinetsformatie van 1986 werd eenzelfde procedure gevolgd.22 
De Staatscommissie relatie kiezers-beleidsvorming adviseert dat als uitgangspunt het de-
missionaire kabinet de "ongevraagde" informatie onmiddellijk openbaar maakt. Bij de 
"gevraagde" informatie machtigt de betrokken minister de (in)formateur al of niet tot 
openbaarmaking. De nieuw optredende minister-president beoordeelt welke stukken wor-
den toegevoegd aan de reeds tijdens de formatie gepubliceerde documenten.23 De Staats-
commissie lijkt informatieverstrekking mede met het oog op het electoraat na te 
streven.24 Ook het standpunt van het kabinet-LubbersT in deze bij de bespreking van het 
rapport van de Staatscommissie lijkt in deze richting te gaan.25 Bovenal is het echter re-
levant een zo ruim mogelijke openbaarheid te bepleiten jegens de volksvertegenwoordi-
ging opdat niet slechts een kleine groep onderhandelaars, maar het gehele parlement in 
principe de gewenste gegevens ontvangt, die rechtstreeks betrekking hebben op de vor-
ming van het regeringsbeleid en van belang zijn voor de beoordeling van het optreden van 
het nieuwe kabinet.26 De ministers van het demissionaire en het nieuw optredende kabi-
net zijn verantwoordelijk voor de informatieverstrekking. In uitzonderingsgevallen kan de 
minister weigeren de Kamers of, sinds 1987, een of meer leden daarvan de gevraagde in-
lichtingen te verschaffen met een beroep op de grondwettelijke verschoningsgrond van 
art. 68 GW. Daarmee blijft de mogelijkheid open dat de (in)fonnateur vertrouwelijke in-
formatie ontvangt van de zijde van het demissionaire kabinet.27 Overigens dient bedacht 
te worden dat de sanctie van de vertrouwensregel op de ministeriële verantwoordelijkheid 
ontbreekt ten aanzien van een demissionair kabinet. 
Tot besluit van deze bespreking van het derde element volgen nog enige opmerkingen 
over de openbaarheid van formatiebescheiden buiten de parlementaire verhoudingen, die 
sinds 1978 beheerst wordt door de Wet openbaarheid van bestuur (WOB) en het daarbij 
behorende koninklijk besluit (BOB).28 Blijkens een reeks van uitspraken van de 
Afdeling rechtspraak betreffende afwijzende ministeriële beschikkingen op verzoeken om 
informatie van NRC-Handelsblad terzake van de kabinetsformatie 198129 gelden de be-
treffende ministeriële notities als documenten in de zin van art. 1 BOB, zodra zij geacht 
22 НТК 1981-1982, 17555, nr. 1 en 2; НТК 1985-1986, 19555 nr. 1 en 2; НТК 1985-1986, p. 5387 
en 5388. De С-E.C.-notitie werd eveneens gepubliceerd. 
23 Eerste rapport, 1984, p. 105. 
24 Eerste rapport, 1984, p. 104/105. 
25 НТК 1984-1985, 18807, nr. 4, p. 12. 
26 J.C.E. Ackermans-Wijn, Openheid en openbaarheid bij kabinetsformaties. Tijdschrift voor Bestuurs­
wetenschappen en Publiekrecht, 1983, p. 87-95, betwijfelt of openbaarheid tegenover de kiezers vanuit de­
mocratisch oogpunt gewenst is. 
27 Men denke bijvoorbeeld aan delicate kwesties van buitenlands beleid, zoals in 1951 en 1952 terzake 
van Indonesie voorkwam. 
28 Wet van 9 november 1978, Stb. 581, en Besluit van 12 oktober 1979, Stb. 590. 
29 AB 1982, nr. 126, 242, AB 1983, nr. 126,127. alle met noten van HJ. de Ru. 
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worden de (in)formateur te hebben bereikt. Bevoegd orgaan is de minister-president 
krachtens eerder genoemde afspraak of de betreffende minister. De Ru concludeert bij de 
laatste uitspraak, dat de WOB niet geschikt blijkt om de beslotenheid van het overleg 
tijdens de kabinetsformatie open te breken.30 Het aanvankelijke beroep van de minister 
op art. 4 sub i WOB bleek weliswaar uiteindelijk niet succesvol, doordat de Afdeling in 
haar uitspraak van 27 juli 1982, AB 1983 nr. 126, een dusdanige onevenredige en 
zwaarwegende benadeling van de informateurs als gevolg van openbaarmaking van 
gegevens niet aanwezig achtte, dat deze opwoog tegen het bijzonder zwaarwegende 
belang van het verstrekken van informatie tijdens kabinetsvorming. Maar in haar uitspraak 
van 27 juli 1982, AB 1983 nr. 127, verklaarde de Afdeling art. 1 lid 2 WOB van toepas-
sing, waardoor ministeriële notities, ook al waren zij ter hand gesteld aan een (informa-
teur, in het onderhavige geval aangemerkt werden als documenten, opgesteld ten behoeve 
van intern beraad, zodat openbaarmaking op grond van art. 1 lid 2 sub a en b, met inacht-
neming van de tweede volzin, achterwege kan blijven. 
Inmiddels is, zoals gezegd, in zoverre een beleidswijziging opgetreden, dat de kabinet-
ten Van Agt ΠΙ en Lubbers I aan het begin van de kabinetsformaties van 1982 en 1986 
ministeriële nota's voorzien van persoonlijke beleidsopvattingen en geheel gericht op de 
kabinetsformatie onmiddellijk openbaar hebben gemaakt 
Voor wat betreft de niet van het demissionaire kabinet afkomstige formatiebescheiden 
die bij de (in)formateur berusten dient opgemerkt te worden, dat de openbaarheidswetge-
ving tijdens de kabinetsformatie niet van toepassing is. De informatieverstrekking tijdens 
de kabinetsformatie is afhankelijk van de (in)foTmateur of in voorkomende gevallen van 
de fraktievoorzitters. Hoewel de openbaarheid per formatie verschilt, is de omvang ervan 
sinds 1963, de eerste formatie waarbij een regeerakkoord gepubliceerd werd, en sinds 
1971, toen adviezen van de fraktievoorzitters en eindverslagen van (in)formateurs voor de 
eerste keer gepubliceerd werden, aanzienlijk toegenomen. Nochtans weigerde minister-
president Lubbers in 1986 op een verzoek om informatie van NRC-Handelsblad de amen-
dementen van de frakties op het ontwerp-regeerakkoord te publiceren met het oog op de 
noodzaak de vertrouwelijkheid van het formatieberaad te beschermen en vanwege het ont-
breken van toestemming van de frakties.31 Bedacht dient te worden dat deze formatiebe-
scheiden bij het optreden van het kabinet documenten in de zin van de WOB worden, zo-
dat het wettelijk regiem van toepassing is.32 De voorzitter Afdeling rechtspraak was, in 
deze gevolgd door de Afdeling, ten aanzien van voornoemde weigering van mening, dat 
de betreffende formatiebescheiden voor toepassing van de WOB in aanmerking kwamen. 
Het openbaar maken van bedoelde amendementen kon naar het oordeel van de voorzitter 
ten tijde van het nemen van het bestreden besluit, te weten nadat het kabinet was tot stand 
gekomen, geen onevenredige bevoordeling of benadeling van betrokkenen in de zin van 
art 4 sub i WOB meebrengen. Het regeerakkoord en de geschiedenis van zijn totstandko-
ming leenden zich bij uitstek voor publieke discussie. De minister-president diende de be-
30 AB 1983, nr. 127, p. 344. 
31 НТК 1985-1986.19555, nr. 6 en 7; НТК 1985-1986. p. 5387 en 5388. 
32 Zij berusten alsdan bij een minister, de minister-president. Vgl. НТК 1976-1977, 13418, nr. 15, 
Nota n.a.v. het eindverslag p. 2, НТК 1976-1977, p. 3034. 
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treffende amendementen ter beschikking te stellen.33 In de Eerste Kamer verklaarde pre-
mier Lubbers vervolgens dat zijn bezwaren tegen publicatie van deze formatìebescheiden 
vooral formeel van aard waren, in zoverre dat de (in)fomiateur niet beschouwd kon wor-
den als verlengstuk van het bestuur.34 
In de vierde plaats volgen enige opmerkingen over de besprekingen van de (in)formateur 
met ministers, ambtenaren en ambtelijke adviseurs van de rijksoverheid als elementen bij 
het opstellen van het concept-program. 
Bij het raadplegen van ministers door de (in)formateur is opnieuw de betrokkenheid 
van het demissionaire kabinet bij de kabinetsformatie in het geding. De ministers dienen 
bij de besprekingen ten opzichte van het kabinet de eenheid van regeringsbeleid in het oog 
te houden. Zij zijn bovendien verantwoording verschuldigd voor hun handelen jegens het 
parlement, hoewel ook hier geldt dat de sanctie van de vertrouwensregel ontbreekt. 
Voor zover bekend verschilt het raadplegen van ministers nogal per kabinetsformatie. 
In 1956 bijvoorbeeld waren de ministers van Defensie en Volkshuisvesting ten nauwste 
betrokken bij de besprekingen van formateur Drees met de fraktievoorzitters over de de-
fensielasten en de huurbelasting. De voorstellen van beide bewindslieden speelden bij het 
bereiken van overeenstemming een beslissende rol.35 Sinds 1971 blijkt uit de eindver-
slagen en mededelingen van (in)formateurs, dat deze consultaties zich in het algemeen be-
perken tot een klein aantal ministers. Afgezien van het gebruikelijke gesprek met de mi-
nister-president aan het begin van de (in)formatie werden herhaaldelijk de minister van Fi-
nanciën en de minister van Defensie geraadpleegd.36 Alleen de informateurs Steenkamp 
(1971) en De Koning (1986) raadpleegden een aanzienlijk aantal bewindslieden. 
Departementale ambtenaren worden voor zover bekend slechts sporadisch geraad-
pleegd. 
Van de (ambtelijke) adviseurs van de rijksoverheid die in het algemeen de (in)formateur 
aan het begin van de formatie bezoeken kunnen genoemd worden: de vice-president van 
de Raad van State, de president van de Nederlandse Bank, de voorzitter van de SER en de 
direkteur van het Centraal Planbureau. Het betreft hier een formatiepraktijk, die sinds de 
informatie-Steenkamp van 1971 een vast onderdeel vormt van de consultaties door de 
(in)formateur aan het begin van de kabinetsformatie. Bovendien is het sinds 1977 gebrui-
kelijk dat het Centraal Planbureau op verzoek van de (in)formateur, of zoals in 1982 op 
verzoek van de formatiewerkgroep A, de economische effecten berekent van de program-
matische voorstellen die tijdens de kabinetsformatie ten behoeve van het regeerakkoord tot 
stand komen.37 Het belang van deze raadplegingen trad met name tijdens de kabinetsfor-
33 Vgl. Weekoverzicht Raad van State, Bijvoegsel van de Nederlandse Staatscourant 1986, 's-Gravenhage 
1986, Band 1, uitspraken/beschikkingen Voorzitter, R.164, p. RvS/R.331/86; NRC-Handelsblad 11 
december 1986. 
34 HEK 1986-1987, p. 633. 
35 F. Duynstee, 1966, p. 87-91. 
36 M. van der Plas, Dagboek van een kabinetsformatie, Elsevier 1971, 11 september 1971, p. 68 e.V.; 
НТК 1985-1986, 19555, nr. 3, p. 2/3. 
37 НТК 1981, 17000, nr. 2, p. 65 en 75; НТК 1982-1983, 17555, nr. 5 en 7 en 9 en 10; НТК 1985-
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malie 1981 naar voren, toen de CDA-fraktie het bereiken van overeenstemming afhanke-
lijk stelde van adviezen over deze voorstellen van een aantal van de bovengenoemde advi-
seurs.38 
Bijzondere raadplegingen van andere adviesinstanties van de overheid, zoals bijvoorbeeld 
de Emancipatieraad, komen ook voor. Sinds 1982 ontvingen informateurs in toenemende 
mate vertegenwoordigers of delegaties van dergelijke instanties.39 
In de vijfde plaats kunnen besprekingen met vertegenwoordigers van maatschappelijke 
organisaties en bepaalde deskundigen elementen vormen voor de (in)formateur bij het op-
stellen van een concept-program. Sinds 1971 is een formatiepraktijk ontwikkeld, waarbij 
besprekingen met vertegenwoordigers van de grote werknemersverenigingen, werkge-
versorganisaties en tal van andere belangenorganisaties een vast onderdeel vormen aan het 
begin van de formatie. Formateur Den Uyl achtte deze raadplegingen in 1977 in zijn eind-
verslag noodzakelijk, omdat de uitvoering van het sociaal-economisch beleid slechts suc-
cesvol kon zijn, indien de aanpak van de problemen gedragen werd door brede groepen 
op sociaal en economisch terrein.40 Tijdens de formatie van 1981 verlangde de CDA-
fraktie dat de adviezen van de sociale partners over de programmatische voorstellen wer-
den ingewonnen, teneinde daarmee bij de vaststelling van het regeerakkoord rekening te 
kunnen houden.41 
De besprekingen kregen in 1982 een bijzondere waarde, doordat informateur Scholten 
mede op grond daarvan namens de fraktievoorzitters aan de frakties in overweging gaf, 
dat het optredende kabinet en de sociale partners een "adempauze", met als hoofdbestand-
deel herziening van inkomens en prijzen, in acht zouden nemen.42 
Informateur De Koning voerde in 1986 tal van besprekingen met vertegenwoordigers 
van maatschappelijke organisaties om zich aldus te oriënteren "omtrent verlangens en ver-
wachtingen die in de maatschappij leven, waarbij ik de gelegenheid heb kunnen benutten 
uiteen te zetten dat de financiële mogelijkheden van de overheid de komende kabinetsperi-
ode grote beperkingen zullen opleggen".43 
Samenvattend kunnen ten aanzien van deze consultaties de volgende kanttekeningen ge-
maakt worden. 
Op het eerste gezicht zou men bij een dermate omvangrijke advisering ernstig kunnen 
gaan twijfelen aan de deskundigheid van de betreffende (in)formateurs! Maar veeleer lijkt 
de achterliggende oorzaak te zijn, dat de programonderhandelingen sinds het begin van de 
jaren zeventig met betrekking tot de totstandkoming van een regeerakkoord qua inhoud 
1986, 19555. nr. 3. 
38 Vgl. НТК 1981, 17000, nr. 2, p. 101, nr. 3, p. 2. 
39 НТК 1982-1983, 17555. nr. 4, p. 3; НТК 1985-1986, nr. 3, p. 2/3. 
40 Beleid Beschouwd (BB) 1976-1977, nr. 3471. p. 1. 
41 НТК 1981, 17000. nr. 2. p. 101. 
42 НТК 1982-1983, 17555, nr. 7, p. 10. 
43 НТК 1985-1986. 19555, nr. 3, p. 2/3. 
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hun oorspronkelijke karakter, een opsomming van een beperkt aantal compromissen te 
zijn tussen fraktievoorzitters/frakties over controversiële punten, verloren hebben. Het 
regeerakkoord draagt thans meer het karakter van een verhoudingsgewijs uitvoerig, gede-
tailleerd en complex geheel van punten van regeringsbeleid. Daarnaast lijkt het erop, dat 
de betrokkenen tijdens de kabinetsformatie reeds streven naar een buiten de verhouding 
regering-parlement gelegen "maatschappelijke legitimatie" voor het regeringsbeleid. Een 
dergelijk streven komt echter voorbarig voor, nu de kabinetsformatie mede gericht is op 
de vorming van hoofdpunten van regeringsbeleid opdat het te vormen kabinet kan rekenen 
op steun in de volksvertegenwoordiging, terwijl het voeren van overleg en het maken van 
afspraken met maatschappelijke organisaties veeleer bij de uitvoering van het regerings-
beleid na het optreden van het kabinet in de rede ligt. 
Tot besluit van deze paragraaf volgen nog enige opmerkingen over de voorlaatste twee 
genoemde elementen voor het opstellen van een concept-program, het overleg met fraktie-
voorzitters en frakties en het overleg met kandidaat-ministers. Een uitvoerige bespreking 
van deze twee elementen vindt, zoals gezegd, plaats in de hoofdstukken vier en vijf, ter-
wijl de formatiewerkgroepen in een afzonderlijke hieropvolgende paragraaf aan de orde 
komen. 
Hoewel andere elementen in belang en omvang toenamen in de laatste decennia, vor-
men de besprekingen met fraktievoorzitters, frakties en kandidaat-ministers onverkort de 
belangrijkste basis voor de totstandkoming van een regeerakkoord en/of regeringspro-
gram, hetgeen in de rede ligt, aangezien fraktievoorzitters/frakties zich binden aan het re-
geerakkoord en het kabinet aan het regeringsprogram, waarin de inhoud van het akkoord 
is opgenomen. 
Ten aanzien van het overleg met fraktievoorzitters en frakties wordt in deze paragraaf 
volstaan met een schets van de verschillende fasen in het overleg voor het opstellen van 
een concept-regeerakkoord. Hoewel een vaste gedragslijn ontbreekt, komen de volgende 
fasen veelvuldig bij kabinetsformaties voor. In de eerste, "oriënterende" fase van het 
overleg met de fraktievoorzitters bespreekt de (in)formateur, welke onderwerpen van 
regeringsbeleid in het concept geregeld dienen te worden, waartoe de fraktievoorzitters 
"verlanglijsten" kunnen indienen. Het resultaat hiervan is de vaststelling van een agenda 
van beleidspunten. Vervolgens kan de (in)fomiateur nagaan welke standpunten de fraktie-
voorzitters en frakties terzake van de te behandelen onderwerpen innemen. Daama is de 
oriënterende fase in beginsel afgesloten. De volgende stap in het formatieproces kan zijn, 
dat de (in)formateur op basis van de verzamelde gegevens de eerste voorstellen formu-
leert, die hij voorlegt aan de fraktievoorzitters ter bespreking in de frakties. Men spreekt in 
dit geval wel van een "memorandum", waarbij van een concept-regeerakkoord nog geen 
sprake is.44 De besprekingen die volgen op de eerste reacties van fraktievoorzitters en 
frakties kunnen leiden tot de opstelling van een concept-akkoord. Een andere mogelijk-
heid is, dat de (in)formateur na afronding van de oriënterende fase niet overgaat tot de 
44 Vgl. A.K. Koekkoek, Partijleiders en kabinetsformatie, Deventer 1978, p. 430, BB 1976-1977, 
3451, p. 1. In 1981 sprak men van "concept-conclusies" van de informateurs, НТК 1981, 17000, nr. 2, p. 
2. 
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formulering van een concept-akkoord, maar een meer of minder uitgebreide reeks bespre-
kingen voert met de fraktievooratters, gericht op het bereiken van overeenstemming over 
een concept.45 De opstelling van het concept-akkoord vindt dan plaats door het bereiken 
van overeenstemming tussen de fraktievoorzitters. 
De besprekingen met fraktievooizitters en frakties vormen in de huidige formatiepraktijk 
het belangrijkste element bij de opstelling van het concept-regeerakkoord. De betrokken-
heid van kandidaat-ministers daarbij is, zoals in hoofdstuk vijf zal blijken, uiterst gering. 
Zij worden doorgaans pas benaderd nadat het regeerakkoord gesloten is. Het overleg met 
kandidaat-ministers richt zich op de aanvaarding van het gesloten regeerakkoord én de op-
stelling van het regeringsprogram. Terzake van de opstelling van het regeringsprogram 
geldt het overleg met (kandidaat)-ministers voor en na hun benoeming als het belangrijk-
ste element. Daarbij is het van belang dat de kandidaat-ministers zoveel mogelijk de infor-
matie ontvangen, die eerder aan de (in)formateurs en fraktievoorzitters werd verstrekt. In 
dit verband is het tevens wenselijk dat de aankomende bewindslieden met het oog op de 
aanvaarding van hun benoeming en de opstelling van het regeringsprogram in een vroeg-
tijdig stadium, vóór de constituerende vergadering, ten departemente uitvoerig worden 
geïnformeerd.46 
3.2. Formatiewerkgroepen 
Het is een misverstand te veronderstellen dat het verschijnsel "formatiewerkgroepen" iets 
van de laatste jaren is. Zoals bij vele staatsrechtelijke en staatkundige praktijken kan bij 
nadere beschouwing van de parlementaire geschiedenis gewezen worden op een soortge-
lijke gebeurtenis in een ver verleden, in casu bij de kabinetsformatie van 1901. 
Reeds vóór de kamerverkiezingen van 1901 stelde AR-fraktieleider Kuyper de RK-
kamerclub voor een commissie van overleg bestaande uit gedelegeerden uit de beide ka-
merfrakties samen te stellen met het oog op de kabinetsformatie. De RK-fraktie reageerde 
aan het begin van de formatie positief en verzocht Kuyper, inmiddels formateur gewor-
den, tevens de vrij-antirevolutionaire fraktie-Lohman bij de besprekingen te betrekken. De 
commissie, bestaande uit drie delegaties van de frakties, waaronder RK-fraktievoorzitter 
Schaepman, formuleerde voorstellen voor een regeerakkoord en besprak deze met de for-
mateur. Het commissieoverleg met de formateur trad niet in de plaats van de raadpleging 
van de frakties, die de uiteindelijke voorstellen beoondeelden.47 
45 Vgl. de informaties Steenkamp (1971), Van der Grinten (1977) Scholten (1982) en De Koning 
(1986). Steenkamp stelde alsnog een memorandum op, toen overeenstemming over een concept niet haal-
baar bleek. 
46 Vgl. in dergelijke zin, J. Terlouw, Naar zeventien zetels en terug, Utrecht 1983, p. 114. 
47 J. Wiüox, Schaepman als staatsman III, Amsterdam 1960, p. 286-290; FJ.F.M. Duynstee, Politieke 
overeenkomsten, in: Beleidsakkoorden, staatsrechtconferentie 1977, Utrecht 1977, p. 39; G.J. Lammers, 
1952, p. 81. 
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Sinds de invoering van de evenredige vertegenwoordiging is tenminste tweemaal gebruik 
gemaakt van de "formatiewerkgroepen". Een formatiewerkgroep kan gekarakteriseerd 
worden als een door de (in)formateur en de fraktievoorzitters ingestelde adviescommissie, 
bestaande uit leden van bij de formatie betrokken kamerfrakties, die tot taak heeft aan-
gaande bepaalde onderdelen van het regeringsbeleid voorstellen aan de fraktievoorzitters 
en de (m)formateur te doen met het oog op het opstellen van het concept-regeerakkoord. 
De in 1971 op voorstel van informateur Steenkamp ingestelde werkgroepen waren min of 
meer uit nood geboren nadat de betrokken fraktievoorzitters het eerste memorandum van 
de informateur hadden afgewezen.48 De eerste, "financiële" werkgroep, die als opdracht 
kreeg voorstellen te doen om de uitgavenontwikkeling voor 1972 binnen de "zes pro-
cent"-norm te houden, stond onder voorzitterschap van het KVP-kamerlid, tevens demis-
sionair minister van Economische Zaken, Nelissen, en bestond verder uit financiële spe-
cialisten van de vijf betrokken kamerfrakties. De voorzitter van de werkgroep besprak het 
rapport van de werkgroep met de informateur en de vijf fraktievoorzitters gezamenlijk.49 
De tweede op verzoek van de fraktievoorzitters ingestelde werkgroep behandelde het 
abortusvraagstuk en deed hierover een compromisvoorstel. 
De betreffende financiële paragraaf in het regeerakkoord van 1971 was grotendeels ge-
baseerd op het rapport van de werkgroep-Nelissen. De aangegeven bezuinigingsmogelijk-
heden en enkele algemene overwegingen waren integraal overgenomen.50 Premier Bies-
heuvel bevestigde tijdens het debat over de regeringsverklaring de incorporatie van het 
rapport in het regeerakkoord.51 Het compromis van de commissie-Geurtsen werd even-
eens in het regeerakkoord opgenomen. 
In 1982 installeerde informateur Scholten met instemming van de betrokken fraktievoor-
zitters vrijwel aanstonds na zijn benoeming twee formatiewerkgroepen, die zouden advi-
seren over respectievelijk (1) het financieel-sociaal-economisch beleid (Werkgroep A), en 
(2) de welzijnspolitiek (werkgroep B).52 Werkgroep A stond onder voorzitterschap van 
Van Aardenne, VVD-kamerlid en oud-minister van Economische Zaken, werkgroep В 
onder voorzitterschap van Deelman, CDA-kamerlid en demissionair minister van Onder­
wijs. Beide werkgroepen bestonden uit drie leden van de CDA-fraktie en drie leden van 
de WD-ftaktie, inclusief de voorzitters van de werkgroepen. 
De taakomschrijvingen van de beide werkgroepen waren aanzienlijk ruimer dan in 
1971.53 Zij deden reeds vermoeden dat de werkgroepen aangaande een groot deel van de 
in het regeerakkoord te behandelen onderwerpen voorstellen konden doen. Werkgroep А 
ging in haar rapport nog verder dan de opdracht aangaf. Het rapport bestreek niet slechts 
48 P. Maas. 1982, p. 269. 
49 Vgl. НТК 1971,11357, Eindrapport infoimateur Steenkamp; НТК 1971,11402, rapport werkgroep-
Nelissen; M. van der Plas, 1971, p. 92. 
50 НТК 1971, 11402 nr. П, en НТК 1971,11357, bijlage 9. 
51 НТК 1971, p. 260. 
52 НТК 1982-1983, 17555, nr. 7, p.2 en Stcrt. 1982, nr. 191. p. 1. 
53 Vgl. НТК 1982-1983, 17555, nr. 7, p. 2/3. 
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de ontwerp-begroting 1983, maar omvatte ook onderdelen voor de gehele kabinetsperiode 
1982-198654, een verdeelsleutel voor ombuigingen, een concretisering in hoofdlijnen 
betreffende de bijsturing van de collectieve uitgaven, een woningbouwprogram voor 1983 
en voorstellen voor een meerjarig budgettair beleid. Ook het rapport van de werkgroep В 
behandelde een aanzienlijke hoeveelheid onderwerpen, waarover op onderdelen evenwel 
geen overeenstemming bereikt kon worden.55 De werkgroepen brachten hun rapport uit 
aan de fraktievoorzitters, die overleg voerden met de infonnateur over de voorstellen. Dat 
leidde tot een aantal kanttekeningen van de twee fraktievoorzitters bij de rapporten. De 
rapporten maakten, na instemming van de frakties en met inachtneming van de kant­
tekeningen, onderdeel uit van het regeerakkoord. De meeste onderdelen van de rapporten 
werden ongewijzigd daarin opgenomen. 
Uit het gebruik van formatiewerkgroepen in 1971 en 1982 blijkt het volgende. Allereerst 
treden hun werkzaamheden in beginsel niet in de plaats van het overleg tussen de (infor­
mateur en de fraktievoorzitters, en de raadplegingen van de frakties, maar ligt hun taak 
vooral in het voorbereiden van compromissen voor dat overleg. De fraktievoorzitters kun­
nen wijzigingen ("kanttekeningen") aanbrengen en de frakties beoordelen het uiteindelijke 
resultaat. 
De vraag rijst, bij wie de beslissing behoort te liggen tot instelling van formatiewerk­
groepen en aan wie de werkgroepen behoren te rapporteren. Informateur Scholten stelde 
in zijn eindverslag dat hij met instemming van de fraktievoorzitters de werkgroepen instal­
leerde en dat deze aan de fraktievoorzitters rapport uitbrachten, terwijl hem ter kennisne­
ming een afschrift werd aangeboden.56 Gezien het feit dat de werkgroepen bestaan uit 
leden van de betrokken frakties en derhalve een parlementair karakter dragen, is de in­
stemming van fraktievoorzitters/frakties met de instelling ervan beslissend. Het is eerder 
denkbaar, dat werkgroepen buiten de (in)formateur om worden ingesteld dan buiten de 
fraktievoorzitters/frakties om. Daarnaast is het voor de hand liggend dat werkgroepen pri­
mair rapport uitbrengen aan de fraktievoorzitters die het regeerakkoord in concept sluiten 
en secundair aan de informateur. Wanneer echter een formateur optreedt die tezamen met 
de fraktievoorzitters/frakties overeenstemming bereikt over het akkoord, is het uitbrengen 
van een rapport aan de formateur naast de fraktievoorzitters wel aannemelijk. 
Uit de resultaten van 1971 en 1982 blijkt vervolgens dat de instelling van deze werkgroe­
pen, waardoor financiële specialisten uit de kamerfrakties betrokken werden bij de op-
stelling van het regeerakkoord, een positief effect had op het bereiken van overeenstem-
ming tussen de fraktievoorzitters en frakties. De fraktievoorzitters wisten zich immers bij 
de verdediging van het concept-akkoord, waarin de voorstellen van de werkgroepen wa-
ren geïncorporeerd, in de kamerfrakties gesteund door de bij het beraad betrokken fraktie-
54 НТК 1982-1983, 17555, nr. 7, p. 26-40. 
55 НТК 1982-1983, 17555, nr. 7. 
56 НТК 1982-1983, p. 17555, nr. 7, p. 2-3. Het formatiedossier bevat echter aanbiedingsbrieven van de 
werkgroepen aan de informateur! Vgl. НТК 1982-1983, 17555, nr. 9, p.16 en p. 18 en Stcrt. 1982, nr. 
191, p. 1. 
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specialisten. 
Het valt tevens op dat fraktievoorzitters en frakties juist in 1971 en 1982 middels de 
rapporten van formatiewerkgroepen in staat bleken te komen tot gedetailleerde afspraken 
over het te voeren financiële beleid. Daarmee is tegelijkertijd een mogelijk bezwaar tegen 
de instelling van een formatiewerkgroep gegeven. Zij leidt tot verdergaande detaillering 
van regeerakkoorden, en beperkt daarmee de vrijheid van zowel het optredende kabinet 
als de regeringsfrakties terzake van de vorming en beoordeling van het regeringsbeleid. 
Bij de kabinetsformatie van 1986 pleitte VVD-fraktievoorzitter Nijpels in zijn advies aan 
de koningin voor hernieuwde instelling van formatiewerkgroepen.57 Informateur De 
Koning kwam echter met de onderhandelaars van CDA en VVD overeen geen werkgroe-
pen zoals in 1982 in te stellen.58 
Nochtans werd in de praktijk van de informatie-De Koning een vergelijkbare weg be-
wandeld. Op verzoek van de informateur en de beide onderhandelaars belastte een groot 
aantal fraktiespecialisten van CDA en VVD zich in onderling overleg op deelterreinen met 
de inventarisatie van de standpunten van hun frakties en met het zoeken naar compromis-
sen voor het ontwerp-regeerakkoord. De resultaten hiervan werden ingebracht in het 
overleg tussen informateur en onderhandelaars.59 In het eindverslag van informateur De 
Koning heette het, "dat de beide onderhandelaars zouden streven naar het bereiken van 
overeenstemming over door hen aangemelde onderwerpen in rechtstreeks overleg tussen 
leden van beide fracties".60 Daarnaast konden ook deze leden onderwerpen voor het re-
geerakkoord inbrengen. De informateur merkte in de aanbiedingsbrief bij het ontwerp-
regeerakkoord op dat hij het bijzonder op prijs gesteld had dat "een groot aantal leden van 
beide frakties intensief heeft willen meewerken aan de totstandkoming van oplossingen 
van problemen die een voortzetting van de coalitie tussen CDA en W D in de weg zouden 
kunnen staan".61 
Hoewel aldus de formele instelling van formatiewerkgroepen in 1986 achterwege 
bleef, fungeerden tijdens deze informatie de facto vele kleine formatiewerkgroepen die als 
adviescommissies dezelfde werkzaamheden als in 1982 verrichtten. 
De formatiewerkgroep is een uiting van de nog steeds toenemende parlementaire invloed 
op het formatieproces, in het bijzonder op de totstandkoming van het regeerakkoord. Tot 
nu toe leidde de instelling ervan tot een versnelling van de coalitievorming. Een frequente 
instelling van werkgroepen in de toekomst zou echter slechts de toevoeging van een 
nieuwe "formele" struktuur aan de bestaande formatiepraktijk betekenen, zoals een aantal 
van de in de vorige paragraaf behandelde elementen of de in 1951 geïntroduceerde infor-
mateur, waardoor eerder een verlenging van het formatieproces te verwachten is dan een 
verkorting. De instelling van formatiewerkgroepen lijkt geschikt in uitzonderingssituaties, 
57 НТК 1985-1986, 19555, nr. 4. 
58 NRC-Handelsblad 26 mei 1986, p. 1. 
59 Vgl. NRC-Handelsblad 28 mei 1986, p. 3, 30 mei p. 3, 13 juni p.3, 23 juni p. 1. 
60 НТК 1985-1986, 19555, nr. 3, p. 2. 
61 НТК 1985-1986, 19555, nr. 3, p. 6. vgl. ook p. 5. 
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waarin de fraknes gedetailleerde afspraken noodzakelijk achten voor de totstandkoming 
van een kabinet. 
33. Informateur of formateur en het opstellen van een concept-program 
De informateur en de formateur nemen een onderscheiden positie in. Deze blijkt vooreerst 
in formele zin, namelijk uit de formulering van de (in)formatieopdracht en de wijze van 
aanvaarding van de opdracht 
De formateur ontvangt de opdracht tot het vormen van een kabinet, al of niet met in-
achtneming van een bepaalde clausulering.62 De formatieopdracht bindt uitsluitend de 
formateur, en vormt derhalve niet de grondslag voor het op basis van de opdracht gefor-
meerde kabinet, dat zijn staatsrechtelijke grondslag ontleent aan de benoemingsbesluiten 
van de ministers en de negatief werkende vertrouwensnorm van het parlementaire stel-
sel.63 Een formateur pleegt krachtens formatiegebruik de opdracht niet aanstonds te aan-
vaarden, maar verzoekt de Koning de opdracht in beraad te mogen houden. Hij aanvaardt 
deze pas wanneer een voordracht tot benoeming van de ministers van het te vormen kabi-
net mogelijk is.64 Slaagt hij hierin niet, dan verzoekt hij de Koning hem te ontheffen van 
de verstrekte opdracht.65 
De informateur ontvangt de opdracht tot "een onderzoek naar de mogelijkheden tot het 
vormen van een kabinet". Hij aanvaardt de opdracht onmiddellijk. 
Tegenover deze verschillen staat dat zowel de formateur als de informateur gekarakte-
riseerd kunnen worden als adviseur van de Koning. Beiden brengen aan de Koning een 
"eindverslag" uit, dat sinds 1971 gepubliceerd wordt De vraag rijst welke staatsrechtelij-
ke positie zij hierdoor innemen. De omschrijvingen van het begrip ambt door Buys, Loh-
man en Logemann geven aanleiding het (in)formateurschap te zien als een openbaar 
ambt.66 In dat geval is de algemene strafrechtelijke sanctie op schending van het ambts-
62 Vgl. voor een overzicht het eerste rapport van de Staatscommissie inzake de relatie kiezers-beleids-
vorming, 1984, p. 112-119. 
63 H J.M. Beekman, Formatieopdracht en bestaansrecht van een kabinet, NJB 1973, p. 75-78. L. Prak-
ke. Obscuur libel, AA 1979, p. 244- 246. 
64 E. Van Raalte, Het Nederlandse parlement, zesde druk, 's-Gravenhage 1977, p. 46. 
65 Daarmee vindt onthefllng plaats van een niet aanvaarde opdracht! Een verzoek om een opdracht niet te 
behoeven aanvaarden betreft de weigering een formatieopdracht in beraad te nemen. Vgl. F. Duynstee, 
1966, p. 426. 
66 J.T. Buys, De Grondwet I, Arnhem 1883, p. 53/54: "elke betrekking, welke iets meer dan een loutere 
eeretitel, als plicht eene bepaalde taak oplegt, die ten behoeve van de Staat of zijne delen vervuld behoort 
te worden"; A.F. de Savomin Lohman, Onze Constitutie, 4e druk, Utrecht 1926, p. 184: "een kring van 
werkzaamheden. Geschieden deze ten behoeve van een publiek lichaam, dan is het een publiek ambt"; vgl. 
uitvoerig J.H.A. Logemann, Over de theorie van een stellig staatsrecht. Leiden 1947, p. 84 e.V., die uit-
gaat van een funktie, i.e. een omschreven werkkring in het verband van de staatsorganisatie (ambten-
organisatie). 
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geheim, neergelegd in art. 272 Sr, in beginsel toepasbaar.67 De positie van de (infor-
mateur kwam overigens in de afgelopen jaren ter sprake ten aanzien van de toepassing van 
de openbaarheidswetgeving op formatiedocumenten.68 Daarbij bleek dat de (informa-
teur niet kan gelden als overheidsorgaan in de zin van art. 1 WOB jo. art. 1 BOB.69 
Ten aanzien van de onderscheiden positie tussen formateur en informateur toont de for-
matiepraktijk sinds 1951 dat alleen de formateur een concrete "voordracht" doet aan de 
Koning met betrekking tot de benoeming van het kabinet. Hierbij dient opgemerkt te wor-
den dat deze voordracht onderscheiden dient te worden van de voordracht betreffende het 
koninklijk besluit waarbij de nieuwe ministers worden benoemd. Vóór 1983 geschiedde 
zulks op voordracht van de nieuwe minister-president, wiens benoeming voorafgaand on-
dertekend werd door een minister van het demissionaire kabinet.70 De persoon van de 
formateur en van de contrasignerende minister-president vielen in de praktijk bovendien 
niet altijd samen. Sinds de grondwetsherziening 1983 contrasigneert volgens art. 48 GW 
de minister-president zijn eigen benoemingsbesluit en vervolgens de ontslag- en benoe-
mingsbesluiten van de andere vertrekkende en komende ministers. Grondwettelijk gezien 
is noch een voorafgaande formatie- noch informatieopdracht noodzakelijk voor een kabi-
netswisseling. De kabinetsformatie is geen grondwettelijk geregelde struktuur. 
De Staatscommissie inzake de relatie kiezers-beleidsvorming ziet vervolgens als verschil 
in de positie tussen de informateur en de formateur, dat informateurs in tegenstelling tot 
formateurs "nimmer tot enige verantwoording kunnen worden geroepen".71 Hierover 
kan opgemerkt worden dat beiden echter geen politieke verantwoordelijkheid jegens de 
Kamers dragen voor hun werkzaamheden en daar dan ook niet ter verantwoording kun-
nen worden geroepen. De ministeriële verantwoordelijkheid betreffende de kabinetsfor-
matie is drieledig. In de eerste plaats brengt art. 42 GW mee dat de ministers verantwoor-
delijk zijn voor het handelen van de onschendbare Koning. Dat betekent voor de kabinets-
formatie dat de demissionaire ministers verantwoordelijk zijn voor handelingen van de 
Koning tijdens de formatie, zoals het inwinnen van adviezen en de benoeming van een 
(in)formateur, hoewel zulks in beginsel geschiedt zonder ministeriële tussenkomst.72 
Zoals in paragraaf 3.1 is betoogd, ontbreekt evenwel de sanctie van de vertrouwensregel. 
In de tweede plaats zijn de demissionaire ministers verantwoordelijk voor hun eigen 
67 Vgl. ook PP.T. BovencTEert, Het geheim van het Noordeinde als ambtsgeheim, NJB 1986, p. 1059 
e.v. 
68 Vgl. AB 1982. nr. 126. 
69 Vgl. HJ. de Ru, AB 1982, nr. 126, p. 322. 
70 L. Prakke, De positie van een demissionair kabinet in Nederland, Vereniging voor de vergelijkende 
studie van het recht in België en Nederland, Zwolle 1977, p. 15/16. De kabinetswisseling vond plaats in 
drie K.B's. Alleen het laatste K.B., betreffende de benoeming van nieuwe ministers en ontslagweigering 
van overgaande minisiers, werd genomen op voordracht. 
71 Eerste rapport, 1984, p. 46. Over het voorstel van de Staatscommissie betreffende een verant-
woordingsplicht voor de (door de Kamer) gekozen formateur, zie de kritiek van P.P.T. BovendEert en 
Th.C. de Graaf, Kabinetsformatie en burgemeestersbenoeming I, TvO 1984, p. 1%. 
72 Vgl. НТК 1980-1981. 16035, nr. 8, p. 2; НТК 1980-1981, p. 2620, en P.P.T. Bovendïert, Rege-
ring en Staten-Generaal bij de kabinetsformatie, Namens, juni 1986, p. 222-226. 
handelen ten aanzien van de formatie, in de praktijk met name tot uitdrukking komend in 
informatieverstrekking. In de derde plaats bestaat ten aanzien van het resultaat van de for-
matie, de benoeming van de leden van het nieuwe kabinet, ministeriële verantwoordelijk-
heid. De nieuw optredende ministers zijn verantwoordelijk voor de aanvaarding van hun 
benoeming. De minister-president is bovendien verantwoordelijk voor het contrasigneren 
van de benoemingsbesluiten. Voor het overige is er voor de gang van zaken tijdens de 
formatie geen ministeriële verantwoordelijkheid te construeren. Minister-presidenten ple-
gen zich dan ook met betrekking tot het verloop van de formatie bij het eerste optreden in 
het parlement terughoudend op te stellen. De Kamer kan uiteraard naar aanleiding van de 
gang van zaken tijdens de formatie het kabinet aansprakelijk stellen voor zijn optreden, 
middels een motie van wantrouwen zoals geschiedde in de motie-Deckers bij het optreden 
van het vijfde kabinet-Colijn in 1939. 
Vervolgens is het de vraag of de onderscheiden positie van de formateur en informateur in 
formele zin gevolgen heeft voor de omvang van hun formatiewerkzaamheden, in het bij-
zonder met betrekking tot het opstellen van het concept-regeerakkoord en/of regerings-
program. 
Vanaf de introductie van de informateur in 1951 is er geen vastomlijnde taakafbakening 
tussen de informateur en de formateur tot stand gekomen. Bij de eerste twee informatie-
opdrachten uit de parlementaire geschiedenis aan Stikker en Romme in 1951 beoogden 
deze beide informateurs reeds een groot deel van de formatiewerkzaamheden op zich te 
nemen, door het opstellen van een ontweip-regeringsprogram en het doen van voorstellen 
inzake zetelverdeling en -bezetting. Hoewel informateurs ook in de daaropvolgende vijf-
tien jaren herhaaldelijk een belangrijk deel van de formatiewerkzaamheden op zich na-
men73, kwam Ringnalda in 1965 op grond van een uitvoerige beschouwing over naoor-
logse kabinetsformaties tot de conclusie, dat de informateur zijn taak behoorde te beper-
ken tot oriënterende werkzaamheden aan het begin van de formatie of tot de rol van neu-
trale bemiddelaar tijdens de formatie. Hij verwees daarbij naar de informatie-Beel 1959 en 
de informatie-de Gaay Fortman I960.74 Nimmer zou zijns inziens de informateur zich de 
andere aan de formateur toekomende taken mogen toeëigenen, te weten: a) de coalitie-
keuze; b) het programmatische overleg met firaktievoorzitters; c) de uiteindelijke besissing 
inzake de zetelverdeling; en d) het overleg met de kandidaat-ministers over het ontwerp-
regeringsprogram. 
De formatiepraktijk sindsdien toont echter het tegendeel. In 1967 drukte informateur Zijl-
stra zijn stempel op de vorming van het regeringsbeleid door de opstelling van een con-
cept-regeerakkoord. Uit de periode 1971-1986 blijkt globaal gezien, dat informateurs bij 
de meeste kabinetsformaties het grootste deel van de formatiewerkzaamheden op zich na-
men. Dit betekende in 1971, 1977 (fase-Van der Grinten), 1981, 1982 en 1986 in con-
73 Men vergelijke de informatie-Lieftinck 1956, de informatie-De Gaay Fortman 1956 en de informatie-
Beel 1963. 
74 G. Ringnalda, Waar gaat het met de kabinetsformatie heen?. Acta politica 1965, p. 77-107. 
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creto, dat tijdens de informatie in het overleg met de fraktievoorzitters (1) de beslissing 
viel welke fraktievooizitters bij het formatieoverleg betrokken werden, (2) de opstelling 
en (3) de vaststelling van het regeerakkoord plaatsvond, (4) de verdeling van ministers-
posten over de partijen tot stand kwam, (5) overeenstemming bereikt werd over de te be-
noemen formateur/beoogd minister-president, en in een aantal gevallen (6) een (voorlo-
pige) toedeling van staatssecretariaten en (7) een gedeeltelijke beslechting van interdepar-
tementale taakverdelingskwesties plaatshad. 
Daarnaast traden in deze periode, in 1972/1973 en in 1981, formateurs op, die niet 
konden gelden als de kandidaat-minister-president.75 Deze formateurs namen formatie-
werkzaamheden op zich, die doorgaans door de kandidaat-minister-president (als forma-
teur) verricht worden, zoals het aanzoeken van kandidaat-ministers en het houden van de 
constituerende vergadering (1973). 
Gezien het vorenstaande is de constatering van genoemde Staatscommissie op zijn 
plaats dat gesproken kan worden van een willekeur in de procedure, waarbij de vele pro-
cedurevarianten, waaronder de keuze tussen een formateur of een informateur, vooral 
geïnspireerd lijken door bepaalde taktische eisen.76 
Kenmerkend voor de ontwikkelingen van de laatste jaren is de bescheiden rol voor de 
beoogd minister-president als formateur bij de formatie, die vanouds alle formatiewerk-
zaamheden placht te verrichten. Hij treedt thans op, wanneer op vrijwel alle onderdelen in 
het overleg met de fraktievoorzitters overeenstemming bereikt is. Zijn werkzaamheden be-
perken zich voornamelijk tot het bevestigen en overnemen van de resultaten van het voor-
afgaande overleg, het aanzoeken van kandidaat-ministers in overleg met de fraktievoor-
zitters, het voorzitterschap van de constituerende vergadering77, en de "voordracht" aan 
het staatshoofd. Als verklaring voor de geringe betrokkenheid van de beoogd premier bij 
het formatieproces wordt wel aangevoerd, dat de kans op mislukking aan het begin van de 
formatie nu eenmaal aanzienlijk is, en de fraktievoorzitters/frakties hun kandidaat voor het 
premierschap willen beschermen tegen mogelijke formatiemislukkingen.78 In vroeger tij-
den, in het bijzonder vóór en aanvankelijk ná de Tweede Wereldoorlog, speelden derge-
lijke overwegingen daarentegen kennelijk geen rol, toen formateurs doorgaans konden 
gelden als beoogd premier en aanstonds na de verkiezingen optraden, hoewel de kans op 
mislukking allesbehalve denkbeeldig was.79 
Teneinde te beoordelen of een terugkeer naar de vroegere formatiepraktijk zinvol is, 
dient nagegaan te worden in hoeverre de werkwijze en betrokkenheid van informateurs en 
formateurs van elkaar verschillen bij de programmatische onderhandelingen. Daartoe biedt 
een vergelijking tussen een aantal formaties en informaties sinds 1918 ten aanzien van de 
totstandkoming van het regeerakkoord de volgende aanknopingspunten. 
Bij bestudering van de formatie-Ruys de Beerenbrouck (1922), - Beel (1946), - Cals 
75 De formatie-Burger en -Burger/Ruppert in 1972/1973 en de formatìe-Kremers/Van Thijn in 1981. 
76 Eersie rapport, 1984, p. 45. 
77 Welke, zoals in hoofdstuk S zal blijken, haar betekenis voor het zelfstandig vaststellen van beleids-
lijnen grotendeels verloren heeft 
78 Vgl. eerste rapport, 1984, p. 93. 
79 Men vergelijke de herhaalde pogingen van formateur Drees in 1952 en 1956. 
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(1965) en - Den Uyl (1977) blijkt, dat deze formateurs na ontvangst van hun opdracht 
zich al of niet na voorbesprekingen met de fraktievoorzitters belastten met de opstelling 
van een concept-regeerakkoord en dat zij aan de hand van hun voorstellen trachtten met 
de betrokken fraktievoorzitters en frakties overeenstemming te bereiken.80 Aldus was de 
formateur volop betrokken bij de onderhandelingen, die gericht waren op een regeer-
akkoord, waaraan enerzijds de fraktievoorzitters/frakties een binding zouden aangaan en 
waarmee anderzijds de kandidaat-ministers dienden in te stemmen in de constituerende 
vergadering, zodat het akkoord opgenomen werd in het regeringsprogram.81 
De werkwijze van informateurs inzake de opstelling van een concept-regeerakkoord wijkt 
in de praktijk aanmerkelijk hiervan af. Uit de bestudering van de informatie-Steenkamp 
(1971), - Van der Grinten (1977), - Scholten (1982) en - De Koning (1986) blijkt dat de-
ze informateurs een verhoudingsgewijs "lijdelijke" positie innamen bij de onderhandelin-
gen, die gericht waren op het bereiken van overeenstemming tussen de fraktievoorzitters 
over het concept-regeerakkoord. De veelvuldige besprekingen met de fraktievoorzitters 
moesten uitmonden in compromisvoorstellen. De informateurs stelden zich afzijdig op 
tegenover het resultaat. Zij benadrukten dat de fraktievoorzitters overeenstemming bereikt 
hadden over een ontwerp-regeerakkoord, dat zij in hun frakties bereid waren te verde-
digen.82 De vervolgens benoemde formateur/kandidaat-minister-president nam het re-
geerakkoord ongewijzigd over in zijn fonmatiewerkzaamheden. De opstelling en vast-
stelling van regeerakkoorden was bij deze informatieopdrachten aldus in belangrijke mate 
een zaak van fraktievoorzitters. De formateur/kandidaat-minister-president was daarbij als 
"auteur" niet betrokken. Hij werd verondersteld het akkoord ongewijzigd te aanvaarden. 
Bijzondere vermelding verdient tenslotte de informatie-Zijlstra (1967), waarbij bleek wel-
ke nadelige gevolgen een vergaande invloed van de informateur op de inhoud van het 
concept-regeerakkoord voor het verdere verloop van de formatie kon hebben. Zijlstra 
meende dat hij, nu hij als demissionair premier en minister van Financiën goed op de 
hoogte was van de financiële problemen, in staat en bereid moest zijn de grondslag te 
leggen voor de komende kabinetsperiode, door het formuleren van een concept-regeer-
akkoord.83 Hij stelde een memorandum op en bereikte vervolgens overeenstemming met 
de fraktievoorzitters over een regeerakkoord. De fraktievoorzitters stemden evenwel in 
met het akkoord, ervan uitgaande dat Zijlstra formateur/premier zou worden. VVD-frak-
tievoorzitter Toxopeus verklaarde deze opstelling als volgt. De informateur had zijn eigen 
standpunten naar voren gebracht en met kracht verdedigd. De fraktievoorzitters hadden de 
voorstellen aanvaard. In wezen waren het gesprekken met de formateur/premier geweest. 
De informateur was zijns inziens te ver gegaan om het premierschap nog te weigeren. De 
80 Vgl. (1922) G. Puchinger I, 1969, p. 267-296; (1946) НТК 1946, p. 74/75; (1965) НТК 1964-
1965. p. 1306/1307; (1977) BB 1976-1977, пг. 3445, 3447, 3451 en 3471. 
81 De formatie-Den Uyl mislukte bij het aanzoeken van kandidaat-ministers. 
82 НТК 1971, 11357. p. 2; BB 1977-1978, nr. 3535; НТК 1982-1983, 17555, пг. 7, p. 9/10; НТК 
1985-1986, 19555, nr. 3 p. 2 en 3. 
83 Dr. Jelle Zijlstra, Gesprekken en geschriften samengesteld door G. Puchinger, Naarden 1978, p. 139. 
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afspraken zouden in dat geval nadere precisering behoeven.84 Zijlstra weigerde echter 
het premierschap op zich te nemen, met als gevolg dat de formatie in een impasse geraak-
te. Een bemiddelingspoging van Beel nam uiteindelijk de bezwaren bij de fraktievoorzit-
ters weg, zodat een andere formateur aanvaardbaar werd. 
Tegen de eerder besproken werkwijze van informateurs sinds 1971 zou men op zich-
zelf weinig bezwaren kunnen inbrengen, wanneer het regeerakkoord slechts betrekking 
had op de fraktievoorzitters/frakties van de regeringscoalitie. Het regeerakkoord wordt 
evenwel, zoals uit volgende hoofdstukken zal blijken, door de kandidaat-ministers aan-
vaard in de constituerende vergadering en opgenomen in het regeringsprogram. Het heeft 
in zijn werking en betekenis een parlementair en ministerieel element. In zoverre ligt het 
voor de hand dat ook kandidaat-ministers betrokken zijn bij de totstandkoming, en in-
vloed kunnen uitoefenen op de inhoud van het regeerakkoord. Daarvan is echter nauwe-
lijks meer sprake, het ministeriële element ontbreekt nagenoeg volledig. 
Niettemin is het met het oog op de dubbele werking van het regeerakkoord gewenst, dat 
representanten van het te vormen kabinet betrokken zijn bij de totstandkoming van het 
regeerakkoord. In abstracto bestaat weliswaar de mogelijkheid dat een formateur in over-
leg met kandidaat-ministers een concept-regeerakkoord opstelt en vervolgens voorlegt aan 
de frakties.85 Maar de ontwikkeling van de invloed van fraktievoorzitters en frakties op 
het formatieproces sinds de invoering der evenredige vertegenwoordiging maakt derge-
lijke rigoureuze wijzigingen hoogst onwaarschijnlijk. Wel komt het sporadisch voor dat 
kandidaat-ministers een wijziging van het regeerakkoord tijdens de formatie bewerkstel-
ligen. 
Een formatieopdracht aan de beoogd minister-president biedt wel uitkomst, wanneer 
deze belast wordt met de vaststelling van het regeerakkoord in overleg met de fraktie-
voorzitters. Hij kan als representant van het te vormen kabinet het ministeriële element in 
de werking van het regeerakkoord in het oog houden, door bijvoorbeeld te waken tegen 
een vergaande inbreuk op de zelfstandigheid van de ministers bij de vorming van het re-
geringsbeleid. Aldus ontstaat met het oog op de toekomstige verhouding tussen regering 
en parlement reeds tijdens de kabinetsformatie een evenwichtigere situatie, waarbij het mi-
nister-presidentschap inhoudelijk politiek meer reliëf krijgt, indien de premier als forma-
teur in belangrijke mate verantwoordelijk is geweest voor de totstandkoming van het kabi-
net. 
Realisering van het voorgaande veronderstelt allereerst een beperking van de werkzaam-
heden van de informateurs. Volledige uitsluiting van de figuur van de informateur uit de 
formatieprocedure kan slechts leiden tot formatieopdrachten aan verkapte informateurs. 
Onder omstandigheden kan een infonmtieopdracht gewenst zijn, zoals bij een tussentijdse 
kabinetscrisis en voor een oriënteringsfase aan het begin van de kabinetsformatie of na 
een vastgelopen formatiepoging. Niettemin dient de verstrekking van een informatieop-
dracht zoveel mogelijk te worden beperkt, opdat de formateur/beoogd minister-president 
84 P. Maas, 1982, p. 226-227. 
85 Zulks poogde formateur-Ruys in 1922 tevergeefs. 
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zo snel mogelijk na de veridezingen optreedt.86 Vervolgens dient de bereidheid bij frak-
ties en fraktievoorzitters terug te keren, een kandidaat-minister-president te belasten met 
het belangrijkste deel der fonnatiewerkzaamheden. Aangezien in de praktijk het premier­
schap veelal toevalt aan een representant van de grootste kamerfraktie van de regerings­
coalitie, behoeft de benoeming van de eerste formateur in beginsel weinig moeilijkheden 
op te leveren. 
Bij de bespreking van het eerste rapport van de Staatscommissie inzake de relatie kiezers-
beleidsvorming in de Kamer in september 1985 sprak minister-president Lubbers een 
voorkeur uit voor de rechtstreekse benoeming van een formateur aan het begin van de 
formatie. Informatieopdrachten zouden beperkt kunnen blijven tot die gevallen, "waarin 
de zaak volstrekt vastloopt".87 In zijn formatie-advies van 1986 stelde CDA-fraktievoor-
zitter Lubbers in de lijn van het voorgaande primair de benoeming van een formateur 
voor. Van VVD-zijde werd evenwel een voorkeur uitgesproken voor een of meer infor­
mateurs.88 Het gevolg was de benoeming van een informateur, De Koning die, zoals 
hierboven bleek, een overwegend deel van de formatiewerkzaamheden op zich nam. Een 
verbetering van de formatieprocedure werd aldus in 1986 niet bereikt.89 
86 Vgl. I. Samkalden, De kabinetsformatie: hoe het sneller en beter kan. Socialisme en Democratie 
1982, p. 402^10. 
87 НТК 1984-1985, UCV 103, p. 47 en 48. 
88 НТК 1985-1986, 19555, nr. 4. 
89 Vgl. hierover НТК 1985-1986. p. 5312-5313. 5340, 5352, 5382, 5383, 5385. 
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HOOFDSTUK 4 
HET OVERLEG MET FRAKITEVOORZTITERS EN FRAKTIES 
4.1. Verschillende vormen van overleg 
Het programoverleg tussen de (in) formateur en de fraktievoorzitters moet, zoals bij andere 
onderdelen van de formatìeprocedure, vooral gezien worden tegen de achtergrond van het 
parlementaire stelsel, te weten de ongeschreven vertrouwensregel. Deze moet, zoals reeds 
eerder gesteld, negatief worden geformuleerd, in die zin dat het vertrouwen wordt veron-
dersteld, totdat het tegendeel gebleken is.1 Een vertrouwensvotum is in het Nederlandse 
stelsel ongebruikelijk. Ondanks het feit dat een kabinet voor zijn staatsrechtelijke legiti-
matie niet afhankelijk is van een positieve uitspraak van een kamermeerderheid, tonen de 
kabinetsformaties sinds de ontwikkeling van het parlementaire stelsel in de tweede helft 
van de vorige eeuw, dat fraktievoorzitters en frakties een aktieve en in toenemende mate 
leidende rol in het fomiatieproces vervullen.2 
Het overleg met fraktievoorzitters en frakties kent verschillende vormen. Men spreekt in 
dit verband wel van formatiemethoden. De opstelling van politieke partijen voor de ka-
merverkiezingen3, de formatieadviezen van de fraktievoorzitters aan de Koning4, en 
de inhoud van de (in)formatieopdracht5 kunnen een indicatie geven voor de te volgen 
formatiemethode. Ervaringen uit de vorige kabinetsformatie(s) of de voorafgaande kabi-
netsperiode kunnen een aanzienlijke invloed hebben op de te volgen formatiemethode bij 
de volgende kabinetsformatie.6 
In eerste instantie bepaalt de (in)formateur de te volgen werkwijze, maar hij zal in be-
ginsel voor het welslagen van zijn poging rekening houden met wensen van de betrokken 
fraktievoorzitters en frakties. Immers een kamermeerderheid kan in de gang van zaken tij-
dens de formatie aanleiding vinden een motie van wantrouwen aan te nemen bij het op-
treden van het kabinet, zoals geschiedde in de motie-Deckers in 1939. 
1 Vgl. C.A.J.M. Kortmann, De grondweisherzieningen 1983 en 1987, Deventer 1987, p.194. 
2 Vgl. A.K. Koekkoek, Partijleiders en kabinetsformatie, Deventer 1978, т.п. hoofdstuk 4.4.4. 
3 Vgl. de opstelling van de progressieven in 1971 en 1972/1973. 
4 Vgl. bijvoorbeeld de kabinetsformatie van 1971, НТК 1971, 11389 p. 2 e.V., en van 1986, НТК 
1985-1986.19555. nr. 4. 
5 E. van Raalte, Het Nederlandse Parlement, zesde druk 's-Gravenhage 1977, p. 55-58. Anderzijds zet L. 
Prakke terecht vraagtekens bij de betekenis van formuleringen ín de opdrachten, L. Prakke, Obscuur Libel, 
AA 1979, p. 244-245. 
6 Dat bleek in sterke mate in 1963 toen de meeste fraktievoorzitters naar aanleiding van de teleurstel-
lende ervaringen met de regeringssamenwerking in het extraparlementaire kabinet-De Quay een parlemen-
taire formatie bepleitten. 
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In navolging van Duynstee7 kunnen globaal gezien drie formatiemethoden onderschei­
den worden: 1) de parlementaire; 2) de extraparlementaire; en 3) de gemengde. Deze drie 
formatiemethoden verschillen voornamelijk van elkaar door de mate van betrokkenheid 
van fraktievoorzitters en ftakties bij de kabinetsvorming, door middel van het overleg met 
de (m)formateur, en de mate van binding van het kabinet en de regeringsfirakties. In aan­
sluiting hierop kunnen kabinetten zich bij hun optreden in het parlement presenteren als 
"parlementair" of "extraparlementair".8 Deze benamingen raken echter geenszins de 
grondslag van het parlementaire stelsel. Zij brengen geen wijziging in de ongeschreven 
regel, dat een kabinet niet kan aanblijven wanneer een kamermeerderheid het vertrouwen 
opzegt9 
De parlementaire formatiemethode kenmerkt zich door programonderhandelingen tussen 
de (in)formateur en de fraktievoorzitters en frakties, resulterend in een regeerakkoord tus­
sen de fraktievoorzitters/frakties, dat voor het kabinet de grondslag voor het regerings­
program vormt, alsmede in voorkomende gevallen door overleg tussen de (in)formateur 
en de fraktievoorzitters over de zetelverdeling en de kandidaat-ministers. Bij het afleggen 
van de regeringsverklaring pleegt de minister-president deze factoren te noemen om het 
optredende kabinet te karakteriseren als parlementair kabinet Tevens wordt wel als argu­
ment voor het parlementaire karakter aangevoerd, dat het kabinet grotendeels is samen­
gesteld uit gekozen volksvertegenwoordigers.10 Hoewel niet geheel zonder belang, is de 
parlementaire afkomst van ministers op zichzelf niet beslissend voor het karakter van het 
kabinet, dat vooral bepaald wordt door de tijdens de formatie ontstane programmatische 
band.11 Zoals ook bij andere formatiemethoden het geval is, kent de parlementaire for­
matiemethode verschillende vormen van overleg. Deze hangen voornamelijk samen met 
de positie van de fraktievoorzitter en de fraktie in het programoverleg en de mate van bin­
ding aan het regeerakkoord. Beide aspecten zullen in afzonderlijke paragrafen worden be­
handeld. 
Vanaf 1918 bestond aanvankelijk een uitgesproken voorkeur bij de betrokken formateurs 
en fraktievooratters voor de vorming van parlementaire kabinetten. Bij de kabinetsforma­
ties van 1918,1922 en 1925 leidde de toepassing van de parlementaire methode tot kabi­
netten die berustten op een regeerakkoord. In de daaropvolgende kabinetsformaties van 
1925/1926, 1929 en 1933 bleek de vorming van parlementaire kabinetten om uiteenlo­
pende redenen echter niet mogelijk. De teleurstellende ervaringen met de werking van re­
geerakkoorden in 1923 (Vlootwetcrisis) en 1925/1926 (Vaticaancrisis), de gebrekkige sa-
7 FJ.F.M. Duynstee, De kabinetsformaties 1946-1965, Deventer 1966, p. XLIII. 
8 Premier Drees wees, bij de hieronder te bespreken toepassing van de gemengde methode, deze onder­
scheiding als zijnde "te wazig" van de hand, en gaf de voorkeur aan de term "programkabinet". Deze lerm 
is echter onduidelijk, nu elk kabinet wel in zekere zin met een program optreedt Vgl. F. Duynstee 1966, 
p. 23 en p. 151, GJ. Lammers, De Kroon en de Kabinetsformatie, Umuiden 1952, p. 140-142. 
9 Ρ J. Oud, Het constitutioneel recht van het koninkrijk der Nederlanden 1,2e druk 1967, p. 309. 
10 Vgl. PJ. Oud, Het jongste verleden V, Assen 1950, p. 37. 
11 Vgl. A. Koekkoek, 1978, p. 490/491. 
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menwerking binnen de rechtse coalitie, de verwerping van de parlementaire formatie­
methode door de CHU-fraktie in 1929, waardoor de vorming van een rechts parlementair 
kabinet onmogelijk werd, en de afwijzende houding van de RKSP-fraktie ten aanzien van 
een parlementair brede basiskabinet in 1933 kunnen als verklaringen hiervoor gelden.12 
De parlementaire betrokkenheid bij kabinetsformaties nam aldus geleidelijk af. Gaven de 
meeste formateurs en fraktievoorzitters tot 1937 in eerste instantie de voorkeur aan pro-
gramoverleg met de frakties, bij de kabinetsformatie van 1937 bleef een dergelijk overleg 
bij de vorming van het vierde kabinet-Colijn vanaf het begin achterwege.13 De kabinetten 
Colijn IV en V en het kabinet-De Geer Π konden in de periode 1937-1940 geen van alle 
gelden als parlementair. 
Na de Tweede Wereldoorlog bracht de kabinetsformatie van 1946 een kortstondige terug­
keer van de parlementaire methode bij de vorming van het smalle basiskabinet-Beel. De 
hieropvolgende brede basiskabinetten-Drees konden echter niet tot stand komen op basis 
van een regeerakkoord van de frakties. Evenmin geschiedde zulks in 1959, toen de (in)-
formateurs en de betrokken fraktievoorzitters, behoudens de PvdA-fraktievoorzitter, van­
af het begin van de formatie een voorkeur uitspraken voor de vorming van een extraparle­
mentair kabinet.14 De gebrekkige samenwerking tussen het aldus gevormde kabinet-De 
Quay en de regeringsfrakties in de periode 1959-1963 leidde ertoe, dat voor de verkiezin­
gen van 1963 van regeringszijde en in het parlement nadrukkelijk werd aangedrongen op 
een terugkeer naar de parlementaire methode.15 
Sinds 1963 kozen de (m)formateurs en fraktievoorzitters vrijwel onvericort voor de parle­
mentaire methode. Alleen de kabinetsformatie van 1972/1973 vormde een uitzondering. 
De periode vanaf 1963 toonde een toenemende invloed van fraktievoorzitters en frakties 
op de inhoud en omvang van het regeerakkoord, alsmede op de zetelverdeling en perso­
nele samenstelling van het kabinet Bij het programoverleg trad de positie van de kamer-
fraktie geleidelijk sterker naar voren. 
De extraparlementaire formatiemethode kenmerkt zich door het ontbreken van programon­
derhandelingen tussen de (in)formateur en de fraktievoorzitters en frakties, zodat een re­
geerakkoord achterwege blijft De parlementaire betrokkenheid bij de formade is gering of 
geheel afwezig. Het programoverleg beperkt zich grotendeels tot de (in)formateur en de 
kandidaat-ministers. In de formatiepraktijk sinds 1918 vond een extraparlementaire for­
matie doorgaans plaats, nadat een parlementaire formatie niet mogelijk gebleken was.16 
Een enkele maal17 werd vanaf het begin van de formatie de extraparlementaire methode 
12 Vgl. G. Puchinger, Colijn en het einde van de Coalitie, I, Kampen 1969, p. 483, p. 577; G. Puchin-
ger Π, 1980, p. 383 e.V., p. 803/804; P. Oud V. 1950, p. 34. 
13 P. Oud VI, Assen 1951, p. 13 e.v. 
14 НТК 1959, p. 59, F. Duynstee, 1966. p. 210. 
15 НТК 1962-1963, p. 78 en ПО. 
16 Vgl. de formaties van 1925/1926, 1929,1933,1948 en 1972/1973. 
17 Vgl. de formaties van 1937 en 1959. 
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beproefd. 
Bij de toepassing van deze methode kwamen in de praktijk verschillende modaliteiten 
voor. In 1925/1926 bijvoorbeeld had de formatie-De Geer een volstrekt geheim karakter. 
De fraktievoorzitters en frakties werden niet van de formatiewerkzaamheden op de hoogte 
gesteld. De formateur benaderde kandidaat-ministers en bereikte met hen programma­
tische overeenstemming. Het kabinet presenteerde zich in een regeringsverklaring aan de 
Kamer als extraparlementair.18 De formateurs Ruys de Beerenbrouck (1929) en Colijn 
(1933,1937) beperkten hun werkzaamheden bij de extraparlementaire methode eveneens 
tot het aanzoeken van kandidaat-ministers.19 
In 1959 onderscheidde de extraparlementaire formatie zich in zoverre hiervan, dat de 
programvoorstellen aan de fraktievoorzitters "ter kennisneming" werden toegezonden, 
opdat met hun opmerkingen rekening gehouden kon worden.20 Niettemin benadrukten 
kabinet en regeringsfrakties het extraparlementaire karakter, nu overleg met de frakties 
niet had plaatsgevonden en een formele binding ontbrak.21 
De Staatscommissie relatie kiezers-beleidsvorming stelt in haar eerste rapport, dat bij de 
vorming van een extraparlementair kabinet de fraktievoorzitters in ieder geval aan de 
(in)formateur laten weten geen bezwaar te hebben tegen het optreden van een kabinet 
conform de bevindingen van de (in)formateur.22 Bij de hierboven besproken extraparle­
mentaire formaties werd deze gedragslijn echter niet altijd gevolgd. Niettemin toont de 
aanneming van de motie-Deckers in 1939 bij het optreden van het vijfde kabinet-Colijn, 
dat het voor een (in)formateur een hachelijke aangelegenheid kan zijn om geheel buiten de 
fraktievoorzitters en frakties om een kabinet te vormen. 
In 1972/1973 vormde het advies van de fraktievoorzitters aan kandidaat-ministers wel 
een onderdeel van de formatie. Ook in ander opzicht was deze formatie bijzonder. De pro­
gressieve frakties wezen programoverleg af met het oog op het onaantastbare Keerpunt 
'72. De confessionele frakties verlangden echter een gelijkwaardige programinbreng. Ter 
oplossing werd een "preconstituerende vergadering" gehouden, waarin de kandidaat-mi­
nisters beraadslaagden over de programformule en enkele programpunten. De fraktie­
voorzitters konden aan de hand van de resultaten van deze vergadering beoordelen, of zij 
geestverwanten al of niet zouden ontraden toe te treden tot het kabinet. Aldus bleven pro­
gramonderhandelingen met de fraktievoorzitters en frakties achterwege, terwijl een zekere 
programinbreng door kandidaat-ministers als tussenpersonen van de frakties bereikt 
werd. Het kabinet kon gekenschetst worden als extraparlementair.23 
18 НТК 1925-1926, p. 387, L.W.G. Schollen, Iets over de frequentie van extraparlementaire kabinetten, 
Antirevolutionaire Staatkunde, drie maandelijks orgaan, 1931, p. 27 e.v. 
19 PJ. Oud IV, Assen 1949, p. 30/31, P.J. Oud VI, Assen 1951, p.13 e.v. 
20 HIK 1959, p. 59. 
21 НТК 1959, p. 38, 64, 74, 117. 
22 Eerste rapport van de Staatscommissie van advies inzake de relatie kiezers-beleidsvorming, 's-Graven-
hage 1984, p. 39. 
23 Minister-president Den Uyl noemde het kabinet "eigensoortig", gezien de progressieve binding aan 
Keerpunt 1972. Deze bijzondere binding aan een stembusakkoord liet echter onverlet, dal een regeerak­
koord geheel ontbrak. 
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De door de Staatscommissie geformuleerde gedragslijn is vooral van toepassing op de 
gemengde foimatiemethode. Gemengd in die zin, dat elementen van de parlementaire en 
extraparlementaire methode ervan deel uitmaken. De methode werd toegepast bij de kabi­
netsformaties van 1951,1952 en 1956. 
De gemengde formatiemethode kan als volgt worden omschreven. Ten eerste vinden er 
geen onderhandelingen plaats tussen de (in)formateur en de fraktievoorzitters en frakties 
over een regeerakkoord. Een programmatische binding aan een dergelijk akkoord komt 
niet tot stand. Ten tweede vindt er wel overleg plaats tussen de (in)formateur en de frak­
tievoorzitters en frakties over de opstelling van een regeringsprogram. In 1951 streefde 
formateur Steenberghe naar een begrensde medewerking van de fraktievoorzitters, in die 
zin dat hij slechts bereid was de programadviezen van de fraktievoorzitters in overweging 
te nemen terwijl zijn program in beginsel niet voor wijziging vatbaar was. In 1952 en 
1956 nam de parlementaire betrokkenheid toe. Fraktievoorzitters en frakties namen in toe­
nemende mate deel aan het overleg over (de wijziging van) het ontwerp-regeringspro-
gram. Ten derde strekt het programoverleg ertoe, dat de fraktievoorzitters partijgenoten, 
die aangezocht worden als kandidaat-ministers, adviseren aan deze uitnodiging gevolg te 
geven. Daarmee wordt dit positieve advies van de fraktievoorzitters het doel van het pro­
gramoverleg tijdens de kabinetsformatie.24 
De gemengde formatiemethode ftinktioneerde in de jaren vijftig weinig bevredigend. 
De nauwe parlementaire betrokkenheid bij de opstelling van het regeringsprogram resul­
teerde niet in een programmatische band van de regeringsfrakties, als gevolg waarvan be­
paalde frakties zich bij de uitvoering van het regeringsbeleid alle vrijheid voorbehielden, 
terwijl andere frakties zich bij gelegenheid beriepen op de afspraken van het program-
overleg tijdens de formatie.25 Duynstee merkt terzake terecht op dat de gemengde metho­
de alle nadelen had van de parlementaire methode, maar de voordelen miste, bestaande uit 
de gebondenheid aan een regeerakkoord.26 
De parlementaire periode sinds de invoering van de evenredige vertegenwoordiging over­
ziende, blijkt dat tot 1963 de parlementaire methode betrekkelijk weinig keren succesvol 
werd toegepast. De kabinetsformaties vanaf 1963 bieden een ander beeld. Het program-
overleg gericht op een regeerakkoord is nagenoeg altijd een vast onderdeel van de for­
matieprocedure. In 1981 overwoog informateur De Gaay Fortman kort de toepassing van 
de extraparlementaire methode, maar hij concludeerde reeds aanstonds uit zijn eerste be­
sprekingen met de fraktievoorzitters, dat zij ondanks diepgaande meningsverschillen over 
het concept-regeerakkoord de voorkeur gaven aan de vorming van een parlementair ka­
binet.27 
24 Vgl. F. Duynstee, 1966, p. 40, p. 71, p. 101/102. НТК 1951-1952, 2300 Hoofdstuk I MvA. p. 26. 
25 Vgl. НТК 1952-1953, 2800 Hoofdstuk I, V V p. 9-10; НТК 1953-1954, p. 120; НТК 1956-1957 p. 
3714/3715, 3818/3819. 
26 F. Duynstee, 1966, p. XLIII/XLIV. 
27 НТК 1981, 17000, nr. 5, p. 2. 
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42. De positie van fraktievoorzitters en frakties in het overleg 
Vooraf zij opgemerkt dat de staatsrechtelijke positie van de fraktie en de fraktieleden be-
handeld wordt in paragraaf 8.2. In deze paragraaf gaat de aandacht uit naar de verhouding 
tussen de fraktievoorzitter en fraktie tijdens de kabinetsformatie. 
Eerst volgt een bespreking van de exteme positie van de fraktievoorzitter als vertegen-
woordiger van de fraktie in het programoverleg met de (m)forniateur. Vervolgens wordt 
in aansluiting hierop de onderscheiden positie van de fraktievoorzitter en de fraktie in het 
overleg besproken. In het slot van deze paragraaf volgen enige opmerkingen over de in-
teme positie van de fraktievoorzitter in zijn fraktie bij de beoordeling van de resultaten van 
het programoverleg. 
Als uitgangspunt dient de fraktievoorzitter in het programoverleg met de (in)formateur te 
allen tijde gezien te worden als vertegenwoordiger van zijn kamerfraktie.28 Hij geldt niet 
slechts als vertrouwensman en woordvoerder van de fraktie, maar treedt vooral ook als 
vertegenwoordiger namens haar op in het overleg. Voor de (in)formateur is het overleg 
met de fraktievoorzitters slechts zinvol, indien zij optreden in laatstgenoemde hoedanig-
heid. Immers dit overleg strekt ertoe, dat de betrokken frakties een kamermeerderheid 
vormen, die bereid is het nieuwe kabinet bij en zo mogelijk na zijn optreden op enigerlei 
wijze te steunen. 
De bevoegdheid tot vertegenwoordiging ontvangt de fraktievoorzitter krachtens de 
fraktionele reglementen29, of krachtens volmacht. In de formatiepraktijk wordt ook wel 
de term "mandaat" gebruikt. 
De vertegenwoordiging bij het programoverleg kan op verschillende wijzen gestalte krij-
gen. 
In de meest vergaande vorm sluit de fraktievoorzitter namens én voor rekening van zijn 
fraktie een regeerakkoord met de andere fraktievoorzitters. Door het bereiken van over-
eenstemming tussen de fraktievoorzitters worden de frakties gebonden. 
In de praktijk wordt herhaaldelijk op deze wijze een regeerakkoord gesloten. Een dui-
delijk voorbeeld uit de parlementaire geschiedenis vormt de sluiting van het regeerakkoord 
van 1922. Dit akkoord, voorzien van de handtekeningen van de formateur en de drie 
rechtse fraktievoorzitters, bevatte de volgende slotclausule: "zijnde dit in viervoud onder-
tekend door de vertegenwoordigers der AR-, CH- en RK-Tweede Kamerfracties en den 
Kabinetsformateur, ten bewijze van overeenstemming inzake het optreden van den forma-
teur op dit program, waardoor de drie fracties tegenover elkander en tegenover den for-
mateur gebonden zijn tot het verleenen van steun in essentieële punten aan het Kabinet en 
aan ieder van zijne leden".30 Uit het recente verleden vormt de werkwijze van de VVD-
fraktie in 1982 een voorbeeld. Nadat de frakties van CDA en VVD bij de beoordeling van 
28 Vgl. in deze zin ook A. Koekkoek, 1978, p. 441. 
29 Vgl. paragraaf 8.2. 
30 G. Puchinger I, 1969, p. 296. In hoofdstuk 8 wordt nader ingegaan op het bindingsaspect van deze 
clausule. 
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het regeerakkoord op een aantal onderdelen wijzigingen en aanvullingen verlangd hadden, 
verklaarde WD-fraktievoorzitter Nijpels tegenover de informateur, dat hij van zijn fraktie 
een volmacht verkregen had om binnen de gevolgde lijn de zaken naar goedvinden af te 
handelen.31 Een hernieuwde raadpleging van de fraktie was derhalve niet nodig. Nadat 
de fraktievoorzitters in de besprekingen met de informateur opnieuw overeenstemming 
bereikt hadden over een gewijzigd ontwerp-regeerakkoord, raadpleegde alleen CDA-frak-
tievoomtter Lubbers zijn fraktie.32 
Uitvoerige vermelding verdient het optreden van de fraktievoorzitters als vertegenwoor­
digers van hun frakties in dejaren 1963, 1965, 1967 en 1971. In 1963 en 1965 bevatten 
de regeerakkoorden terzake de volgende passage: 
"b. Wil het komende kabinet zich verzekerd achten van een vruchtbare samen­
werking met de Volksvertegenwoordiging, dan is het noodzakelijk dat dit kabinet 
in ieder geval voor wat betreft zijn beleid ten aanzien van controversieel liggende 
(1965: belangrijke PB) vraagstukken zich verzekerd weet van de instemming van 
de aan de kabinetsleden geestverwante fraktievoorzitters als door hun groepen 
gekozen leiders. 
с Onder de omschrijving fractievoorzitters als door hun groepen gekozen leiders 
wordt verstaan, dat de instemming van de fractievoorzitter geacht wordt te in-
cluderen de instemming van zijn groep, ongeacht de vraag, hoe de fractievoorzit­
ter meent deze verantwoordelijkheid op zich te kunnen nemen en voorts met het 
normale voorbehoud, dat bij een of ander punt altijd wel enkele van zijn groep uit 
de boot mogen vallen".33 
In deze conceptie raadpleegt de fraktievoorzitter tijdens het programoverleg zijn fraktie, 
teneinde te vernemen of en onder welke voorwaarden hij het resultaat van het overleg met 
de (in)fonTiateur voor zijn verantwoordelijkheid kan nemen en hoeveel fraktieleden even­
tueel op onderdelen "uit de boot" zullen vallen. Bij deze vorm van vertegenwoordiging 
gaat de fraktievoorzitter in zoverre als vertegenwoordiger namens zijn fraktie de binding 
aan het regeerakkoord aan, dat de binding van de fraktievoorzitter geacht wordt te inclu-
deren een binding van zijn fraktie.34 De fraktievoorzitter zal zich tegen deze achtergrond 
dienen te vergewissen van de instemming van de fraktie, alvorens de binding aan te gaan. 
In 1963 en 1967 werd daarbij de definitieve versie van het akkoord niet ter beoordeling 
aan de frakties voorgelegd. Deze methode houdt zekere risico's in, wanneer de fraktie­
voorzitter niet in staat blijkt de fraktiewensen voldoende tot uitdrukking te brengen in het 
regeerakkoord. Aldus geschiedde in 1963, toen de KVP-fraktie de sociale paragraaf van 
het akkoord van Wassenaar in meerderheid verwierp, waardoor fraktievoorzitter De Kort 
zich genoodzaakt zag het akkoord in overleg met andere fraktievoorzitters middels "inter-
31 Beleid Beschouwd (BB) 1982-1983, nr. 4640, p. 29, p. 49. 
32 НТК 1982-1983, 17555, nr. 7, p. 4. 
33 НТК 1963, p. 122-124, НТК 1963-1964, 8055. Deze passages zijn eveneens van belang voor de 
parlementaire binding. 
34 Vgl. hierover verder paragraaf 8.1. 
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pretatieve formules" voor zijn fraktie alsnog aanvaardbaar te maken.35 De gang van za-
ken in 1963 gaf een voorbeeld van overschrijding van de vertegenwoordigingsbevoegd-
heid, waardoor de fraktie aanvankelijk niet bereid bleek een binding aan te gaan. In 1965 
legden de fraktievoorzitters, hoewel zij een machtiging van hun frakties hadden om de 
verdere onderhandelingen af te ronden, daarentegen de definitieve versie wel voor aan 
hun frakties. In 1971 tenslotte concludeerde informateur Steenkamp bij de aanbieding van 
het concept-regeerakkoord, dat de fraktievoorzitters "elkaar gevonden hebben op het re-
geerakkoord, dat als bijlage hierbij gaat".36 Hij vroeg de fraktievoorzitters deze conclusie 
te onderschrijven. Zij raadpleegden hun frakties en stelden hun instemming afhankelijk 
van het oordeel van de frakties. Bij de beantwoording gaven de fraktievoorzitters het 
standpunt van de frakties inzake de aanvaarding van het regeerakkoord.37 Het benadruk-
ken van het standpunt van de frakties, hetgeen ook bij andere formaties gebruikelijk 
was38, gaf uiting aan de vertegenwoordigende positie van de fraktievooratter. 
In de praktijk behouden de frakties zich in veel gevallen het recht voor om een eindoordeel 
te geven over het concept-regeerakkoord, zodat sluiting van het regeerakkoord door de 
fraktievoorzitters namens en voor rekening van de frakties achterwege blijft. Ter verkla-
ring hiervan kan het volgende worden opgemerkt 
De fraktievoorzitter dient in het programoverleg rekening te houden met de door de 
fraktievergadering vastgestelde instrukües. De fraküe stelt de grenzen vast, waarbinnen de 
fraktievoorzitter gerechtigd is namens en voor rekening van de fraktie een regeerakkoord 
te sluiten. Het dagboek van PvdA-fraktievoorzitter Van Thijn biedt voor 1977 vele voor-
beelden hiervan betreffende CDA en PvdA.39 Deze beperking van de onderhandelings-
vrijheid noopt de fraktievoorziner niet zelden tot tussentijdse ruggespraak met de fraktie of 
fraktiespecialisten en kan daarnaast leiden tot overschrijding van de vertegenwoordigings-
bevoegdheid, wanneer de fraktievoorzitter in strijd met de instrukties in het overleg met de 
(in)formateur overeenstemming bereikt.40 In de loop der jaren zijn de besprekingen over 
een regeerakkoord dermate gedetailleerd en gecompliceerd geworden, dat de afbakening 
van de vertegenwoordigingsbevoegdheid vooraf nauwelijks haalbaar is. Bovendien kan 
de fraktie bepaalde beleidsonderwerpen uitsluiten van deze vertegenwoordigingsbevoegd-
heid, teneinde zelf het fiat te kunnen geven aan het uiteindelijke compromis.41 Het ge-
volg is dat vrijwel altijd de fraktie gevraagd wordt haar instemming te geven aan de defi-
nitieve versie van het regeerakkoord. In 1956 trachtte formateur Drees tevergeefs deze ge-
dragslijn te doorbreken.42 Hij meende dat de fraktievoorzitters de mogelijkheid dienden 
te hebben, om, nadat zij eerst alles met hun frakties besproken hadden, verder het overleg 
met een zekere machtiging van de frakties tot een einde te brengen zonder voortdurende 
35 F. Duynstee, 1966, p. 317/318. 
36 НТК 1971.11357, bijlage 9. 
37 НТК 1971, 11357, bijlage 10-14. 
38 Vgl. (1977) НТК 1977-1978,14600 nr. 4, bijlage V; (1981) НТК 1981,17000, nr. 2, p. 9, p. 31. 
39 E. van Thijn, Dagboek van een onderhandelaar, Amsterdam 1978, p. 33, 39,78, 85,147-149. 
40 E. van Thijn, 1978, p. 33, 59, 62, 78, 81, 144. 
41 E. van Thijn, 1978, p. 153. 
42 НТК 1955-1956, p. 77-78; НТК 1956-1957. p. 75-76.-
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ruggespraak. Deze formatieopzet mislukte echter doordat enkele fraktievoorzitters een 
dergelijke volmacht niet bezaten.43 Op het verzoek van de formateur om de definitieve 
programvoorstellen niet aan de orde te stellen in de frakties, maakten de fraktievoorzitters 
van KVP en ARP een voorbehoud teneinde hun fraktie te raadplegen.44 
Een andere vorm van vertegenwoordiging komt voor bij de in de vorige paragraaf bespro-
ken gemengde formatiemethode. Zoals gezegd is het doel van het programoverleg in deze 
methode te komen tot een positief advies van de frakrievoorzitter aan kandidaat-ministers 
met betrekking tot hun toetreding tot het te vormen kabinet. De fraktievoomtter treedt ook 
hier op als vertegenwoordiger van zijn fraktie. Het geven van het positieve advies aan 
kandidaat-ministers brengt mee, dat de frakties bereid zijn steun te verlenen aan het eerste 
optreden van het kabinet. De fraktievoomtter raadpleegt dan ook in dit kader zijn fraktie 
middels de bespreking van de resultaten van het programoverleg. Aldus vergewist hij zich 
van de steun van de fraktie aan het te vormen kabinet, op grond waarvan hij een positief 
advies aan kandidaat-ministers kan geven.45 
Ter afsluiting kan terzake van de externe positie van de fraktievoorzitter opgemerkt wor-
den, dat de keuze van de vorm van vertegenwoordiging afhankelijk is van de instemming 
van de fraktie. Zij bepaalt op welke wijze de fraktievoomtter de vertegenwoordigingsbe-
voegdheid uitoefent 
De exteme positie van de fraktievoorzitter is bepalend voor de onderscheiden positie van 
de fraktievoorzitter en de fraktie ten aanzien van het programoverleg. Als gevolg van zijn 
positie van vertegenwoordiger staat aan het begin van het programoverleg in het algemeen 
het overleg met de fraktievoorzitter voorop. Bij het zoeken naar een basis voor het pro-
gram ligt de nadruk op besprekingen met de fraktievoorzitters. De frakties treden op de 
voorgrond, wanneer zij geraadpleegd worden over het resultaat van het programoverleg, 
het concept-regeerakkoord of -regeringsprogram, of een eventueel daaraan voorafgaand 
memorandum. De frakties kunnen daarbij in een vroegtijdig of later stadium bij het over-
leg betrokken worden. 
De formaties Den Uyl van 1977 geven een goed voorbeeld van eerstgenoemde mogelijk-
heid. Door het op korte termijn ter beschikking stellen van de eerste programvoorstel-
len46 waren de frakties vrijwel aanstonds in staat het beleid van formateur en fraktie-
voorzitters te controleren en beïnvloeden.47 Als gevolg hiervan nam de invloed van de 
frakties op de totstandkoming van het regeerakkoord aanzienlijk toe. De CDA-fraktie 
speelde erop in door de vorming van een "programcommissie" aan het begin van de 
43 F. Duynstee, 1966, p. 94/95. 
44 F. Duynstee, 1966, p. 102-104. 
45 F. Duynstee, 1966, p. 47, p. 58. p. 101/102. 
46 Den Uyl publiceerde na enige oriemerende besprekingen het memorandum I en enige tijd later het 
memorandum II ten behoeve van het regeerakkoord betreffende het sociaal-economisch beleid. 
47 Vgl. E. van Thijn, 1978, p. 33-56. 
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formatie.48 
Een hieraan tegengestelde handelwijze komt eveneens voor. In 1977 kwam informa-
teur Van der Grinten in zijn eerste besprekingen met de fraktievoorzitters overeen aller-
eerst te trachten met hen "een geheel regeerakkoord" op te stellen, alvorens aan de frakties 
en de pers van de inhoud van het overleg mededeling te doen. Naar eigen zeggen was de-
ze afspraak voor de informateur wezenlijk om resultaat te boeken.49 Nadat de fraktie-
voorzitters aldus in alle stilte overeenstemming hadden bereikt over een ontwerp-akkoord, 
werden de frakties geraadpleegd. Het bracht de frakties weliswaar tot een groot aantal 
amenderingsvoorstellen, maar niettemin kon op korte termijn overeenstemming bereikt 
worden. In 1986 kwamen informateur De Koning en de beide onderhandelaars overeen, 
"dat geen deelconclusies zouden worden getrokken, maar aan het einde een totaal oordeel 
over de bereikte vorderingen zou worden gedaan".50 In 1963 en 1967 trachtten informa-
teurs op andere wijze een vroegtijdige betrokkenheid van de frakties bij het program-
overleg te verhinderen. De informateurs Romme (1963) en Zijlstra (1967) verzochten de 
fraktievoorzitters namelijk de tekst van het concept-akkoord niet ter beschikking te stellen 
aan de fraküeleden, maar te volstaan met een mondelinge weergave van de inhoud.51 
De fraktie wordt hetzij rechtstreeks door de (in)formateur hetzij via de fraktievoorzitter 
betrokken bij het programoverleg. Sinds 1918 plachten aanvankelijk de formateurs zich 
rechtstreeks met hun programvoorstellen te richten tot de frakties.52 Na de Tweede We-
reldoorlog viel daarentegen een tendens waar te nemen, waarin (in)formateurs zich in het 
algemeen slechts tot de fraktievoorzitters richtten, zodat raadpleging van de frakties voor-
namelijk door de fraktievoorzitters plaatsvond.53 Bij de laatstgenoemde werkwijze treedt 
de vertegenwoordigende positie van de fraktievoorzitter sterk naar voren. In 1982 en 
1986 boden de informateurs echter het concept-regeerakkoord rechtstreeks aan de frakties 
aan.54 
Bijzondere vermelding verdient tenslotte de betrokkenheid van andere fraküeleden dan de 
fraktievoorzitter bij het programoverleg. Vooreerst kan in dit verband gewezen worden op 
de in paragraaf 3.2 behandelde formatiewerkgroepen, waardoor de invloed van bepaalde 
leden van de frakties op de totstandkoming en inhoud van het regeerakkoord zich sterk 
deed gelden. Daarnaast kan gewezen worden op de bemoeienis van "fraktiespecialisten", 
de parlementaire woordvoerders op bepaalde beleidsgebieden. Afgezien van het feit dat 
fraktievoorzitters hen vooraf en tijdens het programoverleg met de (in)formateur frequent 
plegen te consulteren, komt het herhaaldelijk voor dat deze fraktieleden rechtstreeks deel-
48 BB 1976-1977, nr. 3438, p. 3. 
49 AR-Staatkunde 1978, p. 60. 
50 НТК 1985-1986, 19555, nr. 3. p. 2. 
51 F. Duynstee, 1966. p. 280, Parool 2-3-1967. 
52 (1918) G. Lammers, 1952, p. 90; (1922) G. Puchinger I. 1969, p. 272; (1925) G. Puchinger II, 
1980, p. 51. 
53 Vgl. (1971) НТК 1971, 11357, bijlage 2, 3, e.V.; (1977) НТК 1977- 1978, 14600, nr. 4; (1981) 
НТК 1981, 17000, nr. 2, 3, 4 en 5. 
54 НТК 1982-1983,17555, nr. 7, p. 9; НТК 1985-1986, 19555, nr. 3, p. 6. 
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nemen aan besprekingen met de (in)formateur, hetzij in gezelschap van hun fraktievoor­
zitter, zoals in 1977 en 1986 geschiedde55, hetzij afzonderlijk, zoals in 1981 tijdens de 
formatie Kremers/Van Thijn.56 Evenals terzake van de fraktievoorzitter zal de fraktie met 
het optreden van individuele fraktieleden in het programoverleg dienen in te stemmen, 
hetgeen gepaard kan gaan met het verlenen van volmachten. 
Tot besluit van deze paragraaf volgen enige opmerkingen over de interne positie van de 
fraktievoorzitter in zijn fraktie bij de behandeling van de resultaten van het programover­
leg. 
Het resultaat van het programoverleg tussen de (in)formateur en de fraktievoorzitters 
kan in de eerste plaats zijn, dat de fraktievoorzitters overeenstemming bereiken over een 
ontwerp-regeerakkoord. Dat behoeft, zoals hierboven bleek, geenszins te betekenen, dat 
daarmee ook de frakties instemmen met het akkoord. In de formatiepraktijk verklaren de 
fraktievoorzitters zich tegenover de (in)formateur bereid het ontwerp-akkoord in hun 
frakties te verdedigen.57 In 1986 verklaarden de onderhandelaars tegenover de informa­
teur, dat zij ermee konden instemmen dat de informateur het resultaat van de besprekingen 
ter beoordeling aan de frakties zou toezenden.58 Wanneer de fraktievoorzitters zich sterk 
maken voor het onderhandelingsresultaat, is de kans op instemming van de frakties uiter­
aard groter. De fraktievoorzitter kan eventueel in zijn fraktie de portefeuillekwestie stellen. 
In de praktijk plegen frakties echter niet in eerste instantie hun consent te verlenen aan het 
ontwerp-akkoord, doch hun instemming afhankelijk te stellen van amendering van het 
ontwerp in meerdere of mindere mate, zodat hernieuwde besprekingen doorgaans nood­
zakelijk zijn. 
In de tweede plaats kan het resultaat van het programoverleg een ontwerp-akkoord 
zijn, waarover geen volledige overeenstemming tussen de fraktievoorzitters bereikt is. Het 
gevolg hiervan is dat een of meer fraktievoorzitters het resultaat niet voor hun verant­
woording wensen te nemen in hun fraktie.59 In een dergelijke situatie zijn hernieuwde 
besprekingen na de raadpleging van de frakties waarschijnlijk. Opmerkelijk was in dat 
verband de positie van CDA-fraktievoorzitter Van Agt in zijn fraktie in 1981. Deze advi­
seerde zijn fraktie negatief te reageren op de voorstellen van de formateurs Kremers/Van 
Thijn, waaraan hij toevoegde, dat hijzelf het niet verantwoord achtte het premierschap van 
een dergelijk kabinet op zich te nemen. Een deel van de fraktiemeerderheid, die instemde 
met dit advies, deed dat slechts vanwege de consequenties met betrekking tot het premier­
schap. Naar buiten toe leek het, alsof de fraktie in meerderheid de facto kon instemmen 
met de voorstellen van de formateurs. Daaruit concludeerde Van Agt dat zijn positie als 
55 Dolman (PvdA), Peynenburg (CDA), en Nypels (D'66) namen deel als "sociaal-economische advi­
seurs". Volgens Van Thijn was er aldus minder behoefte aan ruggespraak, hetgeen de besluitvorming ver­
grootte, E. van Thijn, 1978, p. 86. Vgl. ook НТК 1985-1986, 19555, nr. 3, p. 2. 
5« НТК 1981, 17000, nr. 3, p. 3. 
57 Vgl. (1977) informatie-Van der Grinten, BB 1977-1978,3541 p. 2; (1982) informatie-Scholten, НТК 
1982-1983, 17555 nr. 7, p. 9 en 11. 
58 НТК 1985-1986, 19555. nr. 3, p.3. 
59 Vgl. E. van Thijn, 1978, p. 159, die hiertegen in 1977 bezwaar maakte. 
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onderhandelaar dermate verzwakt was, dat hij als fraktievoorzitter aftrad.60 Achteraf ge-
zien was het beter geweest, wanneer Van Agt aanstonds als fraktievoorzitter de portefeuil-
lekwestie gesteld had in zijn fraktie. 
De positie van fraktievoorzitters en frakties in het programoverleg is van groot belang 
voor de binding van fraktievoorzitters/frakties aan het regeerakkoord. De problematiek 
van de binding van hen aan het regeerakkoord zal in het hoofdstuk betreffende de parle-
mentaire binding nader aan de orde komen. 
43. Partijbesturen en kamerfrakties 
Tussen de kamerfraktie en de geestverwante politieke partij bestaat een vrij sterke band. 
Evenals in de meeste andere kiesstelsels is binnen het vigerende stelsel van evenredige 
vertegenwoordiging de kandidaatstelling van volksvertegenwoordigers de facto groten-
deels een aangelegenheid van de politieke partijen. Daarbij is het partijlidmaatschap een 
door de partijen gestelde dwingende eis voor het kandidaat-kamerlid. In het verlengde 
hiervan verlangen bepaalde politieke partijen afstand van de kamerzetel bij verlies van dit 
lidmaatschap. De partijbinding is tegenwoordig, zo concludeert Elzinga in zijn dissertatie, 
de belangrijkste drijfveer voor fraktievorming.61 De statuten en reglementen van politie-
ke partijen verplichten in een aantal gevallen (bv. CDA en PvdA) de kandidaat-kamerleden 
zelfs expliciet tot samenwerking in kamerfrakties, en tot zetelafstand bij verlies van het 
fraktielidmaatschap. Overigens dient in dit verband niet over het hoofd gezien te worden, 
dat de fraktievorming mede plaatsvindt op grond van de Reglementen van Orde van de 
Eerste en Tweede Kamer der Staten-Generaal, die in artikel 30 respectievelijk artikel 11 
als criterium hanteren de door partijorganen opgestelde verkiezingslijsten. 
Daarnaast bevat een aantal partijstatuten en -reglementen voorschriften inzake het politieke 
funktioneren van kamerleden en -frakties, in die zin dat instemming met of gebondenheid 
aan de partijprograms (beginsel- en verkiezings-) verlangd wordt, en dat verplichtingen 
gelden tot het afleggen van verantwoording aan of contact met partijbesturen. Ook is het 
mogelijk dat partijorganen op grond van statutaire bepalingen advies uitbrengen aan de 
fraktie.62 
Tenslotte brengt de overwegende positie van de partijen bij de kandidaatstelling voor 
kamerverkiezingen mee, dat volksvertegenwoordigers aan het einde van de parlementaire 
periode voor hun herverkiezing in grote mate afhankelijk zijn van de bevoegde partijor-
ganen. 
Ondanks deze vooral bij de kandidaatstelling sterke partijband is de mate van zelfstan-
digheid en onafhankelijkheid van de frakties en hun leden tegenover de partijbesturen be-
trekkelijk groot. 
60 Brief A. van Agt, Stcrt. 25 augustus 1981. 
61 DJ. Elzinga, De politieke partij en het constitutionele recht, Nijmegen 1982, p. 101. 
62 D. Elzinga, 1982, p. 96/97; A. Koekkoek, 1978. p. 250-252. 
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Dat de partijen een vergaande vereenzelviging van partij en fraktie in het algemeen af-
wijzen, blijkt uit de verschillende statutaire incompatibiliteiten terzake. De drie grootste 
partijen bijvoorbeeld achten thans het partij- en fraktievoorzitterschap onverenigbaar, en 
daarnaast gelden in een aantal partijen beperkingen voor kamerleden met betrekking tot 
hun lidmaatschap van partij organen. In de literatuur constateert men in het algemeen dat 
van een overheersing van partijorganen over de fraktie tijdens de parlementaire periode bij 
de meeste politieke partijen geen sprake is. De fraktie heeft in belangrijke mate de vrijheid 
bij de uitvoering van de partijprograms.63 Koekkoek spreekt van een overwicht van de 
fraktie, waarbij de georganiseerde partij het partijprogram vaststelt, en de uitvoering van 
het program een zaak van de fraktie is.64 
Staatsrechtelijk gezien is deze positie van de fraktie mede verklaarbaar tegen de achter-
grond van de ruime grondwettelijke toedeling van bevoegdheden aan de in frakties ver-
deelde Kamers tegenover een "constitutioneel rechtsvacuüm"65 voor de politieke partij. 
Daarnaast beogen een aantal grondwetsbepalingen een zekere zelfstandigheid en onafhan-
kelijkheid van de volksvertegenwoordigers te waarborgen, zoals blijkt uit de artt. 50, 52 
lid 1, 60 en 67 lid 3 GW. 
In hoeveire de bovengenoemde privaatrechtelijke statutaire voorschriften verenigbaar 
zijn met deze staatsrechtelijke bepalingen, blijft in dit bestek buiten beschouwing.66 Art. 
67 lid 3 zal in een afzonderlijke paragraaf, bij de bespreking van de parlementaire binding 
aan het regeerakkoord, behandeld worden. 
Samengevat kan opgemerkt worden dat ondanks de partijpolitieke band een staatsrech-
telijke scheiding bestaat tussen de partijbesturen en de in frakties samenwerkende kamer-
leden. De fraktie dient dan ook bepaald niet gezien te worden als een orgaan van de poli-
tieke partij.67 
Niettemin trachten partijbesturen doorgaans invloed uit te oefenen op het beleid van de 
frakties. De kabinetsformatie vormt hiervoor een belangrijk moment.68 In een voorgaan-
de paragraaf bleek reeds de, zij het incidentele, invloed van partijbesturen op programaf-
spraken vóór kamerverkiezingen, gericht op kabinetsvorming. In deze paragraaf ligt de 
nadruk op de partijinvloed op de frakties en fraktievoorzitters tijdens de formatiebespre-
kingen. 
De invloed en betrokkenheid variëren sterk over de verschillende politieke partijen. De 
VVD bijvoorbeeld ging volgens haar oorspronkelijke beginselprogram uit van een vol-
63 A. Koekkoek, 1978, p. 268; D. Elzinga, 1982, p. 99 en 101; PJ. Boukema, Vragen van partijrecht, 
Alphen a/d Rijn 1968, p. 17. 
64 A. Koekkoek, 1978, p. 268. 
65 D. Elzinga, 1982, p. 88. 
66 Vgl. hierover C.AJ.M. Kort mann, De vrijheid van interne organisatie van de politieke partij, 
preadvies voor het congres "Het belang van politieke partijen", Groningen 1983. 
67 Vgl. P. Boukema, 1968, p. 17. 
68 E. van Raalte, 1977, p. 20. 
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ledige zelfstandigheid van volksvertegenwoordigers tegenover de politieke partij, bij kabi-
netsformaties bleek van partijbemoeienis weinig.69 In de meeste partijen is er wel enige 
"informele" betrokkenheid, bijvoorbeeld doordat fraktievoorzitters hun partijvoorzitters 
raadplegen. Daarnaast bestaat de mogelijkheid dat frakties of kandidaat-ministers partij-
instanties om advies vragen. Zo vroegen in 1933 de vrijzinnig democratische kandidaat-
ministers advies aan de VDB-partijraad, alvorens een benoeming te aanvaarden.70 In 
1972/1973 raadpleegde de CH-fraktie volgens gebruik verschillende instanties alvorens 
een definitief standpunt in te nemen. De demissionaire CH-bewindslieden, de eerste ka-
merfraktie, en "het Uniebestuur" gaven advies aan de fraktie.71 Bij de kabinetsformatie 
van 1977 handelde de AR-fraktìe tijdens de informatie-Van der Grinten op vergelijkbare 
wijze.72 
Bijzondere vermelding verdient de overwegende invloed van AR-partijvoorzitter Kuy-
per binnen zijn partij en op de AR-kamerfrakties, welke zich ook bij kabinetsformaties 
sterk deed gelden. In 1918 verklaarde formateur Ruys de Beerenbrouck tijdens de consti-
tuerende vergadering tegenover de kandidaat-ministers, dat hij zijn opdracht slechts zou 
aanvaarden, indien Kuyper bereid was het kabinet en zijn program te steunen.73 In een 
gesprek met de formateur veridaarde Kuyper zich echter niet bereid enigerlei toezegging te 
doen, nu het centraal-comité van de ARP nergens in gekend was. 
Een min of meer formele invloed van partijorganen op het beleid van frakties bij de kabi-
netsvorming deed zich voor bij de SDAP. In 1913 wees in eerste instantie de partijcon-
ferentie tijdens de formatie-Bos en in tweede instantie een buitengewoon partijcongres tij-
dens de formatie-Cort van der Linden deelname van de fraktie aan een regeringscoalitie 
met de Vrijzinnige Concentratie van de hand. De kamerfraktie achtte zich aan deze partij-
uitspraken gebonden en berichtte zulks bij monde van haar fraktievoorzitter Troelstra aan 
de formateurs.74 In 1925/1926 wenste de SDAP-fraktie de beslissing omtrent regerings-
deelneming eveneens voor te leggen aan een buitengewoon congres.75 In 1939 tenslotte 
traden de SDAP-kandidaat-ministers tot het kabinet-De Geer Π toe onder voorbehoud van 
goedkeuring door de partij.76 
De PvdA kende na haar oprichting aanvankelijk een geringe partijbemoeienis bij de kabi­
netsformatie. In 1946 besliste de PvdA-fraktie geheel zelfstandig over regeringssamen­
werking. De PvdA-partijraad werd, zo deelde fraktievoorzitter Van der Goes van Naters 
69 Niettemin combineerde Oud lange tijd wel hel fraktie- en partijvoorzitterschap! 
70 P. Oud V, 1950, p. 35. 
71 G. Bräutigam, De brieven van kabinetsformateur J.A.W. Burger, Amsterdam 1973, p. 147. 
72 J.R. Stellinga, Staatsrechtelijke beschouwingen over de kabinetsformatie, TvO 1978, p. 34. 
73 G. Puchinger I, 1969, p. 135-138. 
74 W J. van Weideren baron Rengers, Schets eener parlementaire geschiedenis van Nederland III, 1901-
1914, door W.H. Vermeulen, 1950, p. 244-246; F.J.F.M. Duynstee, Politieke overeenkomsten, in: Be-
leidsakkoorden, staatsrechtconferentie 1977, Utrecht 1977, p. 46/47. 
75 Na overleg met de vakbeweging! Leidraad voor het programo verleg diende te zijn een werkprogram, 
opgesteld door partijbestuur, kamerfraktie en NVV-bestuur, G. Puchinger II, 1980, p. 450/451. 
76 P. Oud VI, 1951, p. 168. 
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mede77, wel als adviescollege geraadpleegd. Tot het einde van de jaren zestig had de 
parlementaire leiding een sterk overwicht op het partijbestuur, dat op zijn beurt een over-
heersende positie in de partij innam.78 De opkomst van "nieuw links" leidde tot een aan-
tal veranderingen in de partijstructuur.79 
De "Haagse dominantie" werd, onder andere door invoering van een aantal incompatibili-
teiten en beperkingen, doorbroken, het partijbestuur ging meer als tegenpool van de frak-
tie funktioneren, en tenslotte trad in de zeventiger jaren de partijraad sterk naar voren, een 
partijorgaan dat vooral als plaatsvervanger van het hoogste partijorgaan, het congres, zelf 
belangrijke besluitvormende bevoegdheden ontwikkelde.80 Een uitwerking van deze 
ontwikkelingen op de kabinetsformatie bleef niet achterwege. De PvdA-partijorganen 
stelden vóór de verkiezingen voorwaarden vast, waaronder de PvdA aan een regeringsco-
alitie kon deelnemen, en toetsten tijdens de formatie, of de fraktie zich aan deze voor-
waarden hield.81 In 1971 en 1972 bleek deze partijbemoeienis uit de reeds besproken 
stembusakkoorden. Bij de formatie 1972/1973 besprak de partijraad voorafgaande aan de 
constituerende vergadering van het kabinet-Den Uyl het formatieresultaat, en keurde een 
verklaring van het partijbestuur betreffende de instemming met regeringsdeelname van de 
PvdA goed.82 
Bij de kabinetsformatie van 1977 nam de partijbemoeienis een grote omvang aan. Afge-
zien van het feit, dat de partijvoorzitter de fraktievergaderingen bijwoonde en de fraktie-
voorzitter veelvuldig verslag uitbracht aan het partijbestuur en de partijraad, viel daarbij 
vooral de bemoeienis van de partijraad op. Niet minder dan vijf maal kwam de partijraad 
bijeen teneinde de onderscheiden ontwikkelingen en resultaten van de formatie te bespre-
ken en te beoordelen.83 
De vijfde partijraad was het gevolg van een door het partijbestuur geconstateerd me-
ningsverschil tussen het partijbestuur en de kamerfraktie over de zetelverdeling van het te 
vormen kabinet.84 De partijraad steunde het partijbestuur en verwierp het onderhande-
lingsresultaat van de fraktie. Terwijl het partijbestuur meende, dat de fraktie zich bij deze 
77 НТК 1946. p. 59. 
78 PvdA-rapport van de commissie inteme partijdemocratie, "De verhouding tussen partijdemocratie, 
kiezersdemocratie en parlementarie democratie", Amsterdam 1980, p. 10. 
79 G. Heyne den Bak, Democratie in problemen, Deventer 1982, p.35 e.v. 
80 Vgl. PvdA-rapport 1980, p. 11, p. 15/16. en p. 44. 
In het bijzonder is hier de toepassing van ait 24 lid 2 PvdA-statuten van belang, dat luidt: "indien be­
langrijke beslissingen moeten worden genomen, die aanzienlijk afwijken van door hel congres eenmaal 
vastgestelde lijnen, waarlangs de politiek van de partij zich heeft te ontwikkelen, kan het partijbestuur een 
buitengewoon congres bijeen roepen, dan wel, indien het bijeenroepen van een congres niet wel mogelijk 
is, zijn beslissing ter bekrachtiging aan de partijraad voorleggen". Vgl. ook terzake art. 27 PvdA-statuten, 
A. Koekkoek, 1978, p. 258. 
81 I. Samkalden, De kabinetsformatie: hoe het sneller en beter kan, Socialisme en democratie 1982, p. 
403. 
82 AJCoekkoek, 1978, p. 413 en p. 417. 
83 PvdA-rapport, 1980, p. 22 en p. 40. 
84 In casu vond art. 24 lid 2 PvdA-statuten toepassing. 
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"bindende uitspraak" diende neer te leggen, gaf de fraktie "op basis van haar eigen verant-
woordelijkheid in dit stadium van de formatie" geen gevolg aan de uitspraak van de par-
tijraad. Daarop riep het partijbestuur een buitengewoon congres bijeen, teneinde een "allen 
bindende uitspraak" te doen. De fraktie verklaarde zich bij het eindoordeel van dit congres 
te zullen neerleggen.85 Toen het congres evenwel bijeenkwam, was de (derde) formatie-
poging van Den Uyl inmiddels mislukt. Een beslissing in het geschil bleef achterwege. 
De naar aanleiding van dit conflict tussen partijbestuur en partijraad enerzijds en de fraktie 
anderzijds ingestelde commissie "interne partijdemocratie", naar haar voorzitter commis-
sie-Van Thijn genaamd, ging in haar rapport uitvoerig op de problematiek in. Zij erkende 
enerzijds het recht van de partijraad "als bekrachtigend orgaan" een eindoordeel over de 
formatie uit te spreken, waaraan de fraktie gebonden zou zijn, maar meende anderzijds dat 
bijeenroeping van de (5e) partijraad door het partijbestuur te overhaast was geschied, aan-
gezien (1) de fraktie de formatiebesprekingen nog niet had afgerond en (2) een raad-
pleging van de achterban ontbroken had, waardoor de partijraad onvoldoende gelegiti-
meerd was om een dergelijke vergaande beslissing te nemen. Vooropstellend dat de be-
slissing betreffende aanvaarding van regeringsverantwoordelijkheid berustte bij een daar-
toe gelegitimeerd partijorgaan (congres of partijraad), oordeelde de commissie dat de frak-
tie daaraan voorafgaand de ruimte diende te krijgen om zonder teveel tussentijdse be-
moeienis en vooruitlopende interventies van partijorganen de formatiebesprekingen af te 
ronden. Zij gaf daarom de voorkeur aan één beslissende partijraad of congres, waarin een 
eindoordeel over het totaalresultaat van de formatiebesprekingen gegeven werd.86 
De suggesties van de commissie-Van Thijn vonden aanstonds toepassing bij de kabi-
netsformatie van 1981 en werden grotendeels gevolgd. De bemoeienis van de partijraad 
met de formatieonderhandelingen nam sterk af. Slechts een buitengewoon congres beoor-
deelde het gehele formatieresultaat en gaf toestemming aan PvdA-kandidaat-ministers tot 
toetreding tot het kabinet-Van Agt II.87 De eerste bijeenkomst van kandidaat-ministers 
onder leiding van formateur Van Agt, die plaatsvond vóór dit congres, werd in verband 
daarmee "preconstituerend beraad" genoemd. 
De ontwikkelingen in de verhouding tussen partijorganen en fraktie in de PvdA in de jaren 
zeventig geven een goed beeld van de, uiteindelijk mislukte, pogingen van bepaalde par-
tijorganen, zoals de uit aktieve kaderleden bestaande partijraad, om een zelfstandige en 
beslissende plaats in de beoordeling van het formatieoverleg in te nemen. De PvdA-twee-
de kamerfraktie verzette zich uiteindelijk hiertegen, voorzover de kabinetsformatie nog 
niet was afgerond. Niettemin geldt in de PvdA het statutair niet vastgelegde uitgangspunt, 
dat de uiteindelijke beslissing over deelname aan een regeringscoalitie berust bij een partij-
orgaan. Stellinga achtte in 1977 een dergelijk uitgangspunt in strijd met het constitutionele 
recht, in het bijzonder met het, thans in art. 67 lid 3 GW neergelegde, verbod van last.88 
85 PvdA-rapport 1980 p. 41; E. van Thijn, 1978, p. 263. 
86 PvdA-rapport 1980 p. 41. 
87 K. Dittrich, J. Cohen, V. Rutgers, Hel einde van een tijdperk, Maastricht 1983, p. 13 en p. 82. 
88 JA. Stellinga, Staatsrechtelijke beschouwingen over de kabinetsformatie, TvO 1977, p. 475. 
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Zonder reeds hier89 deze grondwetsbepaling uitgebreid te bespreken kan daarover het 
volgende opgemerkt worden. Allereerst is deze bepaling in ieder geval niet van toepassing 
bij een partijbesluit, dat zich richt tot partijleden die als kandidaat-ministers tot het te vor-
men kabinet wensen toe te treden. Het verbod van last betreft immers slechts leden van de 
Staten-Generaal. Vervolgens kan art. 67 lid 3 GW geen toepassing vinden tijdens de 
kabinetsformatie zelf, eenvoudigweg omdat stemmingen alsdan ontbreken. Pas wanneer 
de paitijuitspraak een stemming in de Kamer zou betreffen, bijvoorbeeld terzake van een 
motie van wantrouwen bij het optreden van het kabinet, komt de betekenis van art. 67 lid 
3 aan de orde. 
De PvdA wijst evenwel expliciet een "imperatief mandaat" voor volksvertegenwoordi-
gers van de hand. als zijnde een ernstige uitholling van de parlementaire democratie.90 
Los van de vraag of een dergelijk bindend mandaat daadwerkelijk in strijd is met art. 67 
lid 3 GW, lijkt de opmerking van Stellinga terzake van het PvdA-uitgangspunt dan ook 
niet op zijn plaats. 
Samenvattend kan geconcludeerd worden dat van een dominante rol van partijorganen op 
de kabinetsformatie in Nederland geen sprake is. Het zwaartepunt bij de kabinetsvorming 
ligt bij de ftaktievoorzitters en frakties, hetgeen in de rede ligt nu het kabinet op grond van 
het parlementaire stelsel het vertrouwen, althans gedogen, behoeft van een parlementaire 
meerderheid en niet van de aan deze meerderheid verwante politieke partijen. Partijorga-
nen vervullen in het algemeen slechts een adviserende funktie ten aanzien van fraktie-
voorzitters, frakties en kandidaat-ministers. De PvdA vormt in zoverre een uitzondering, 
dat de eindbeslissing betreffende regeringsdeelname in deze partij toekomt aan een partij-
orgaan. De PvdA-fraktie acht zich aan deze beslissing gebonden. 
89 Verwezen zij naar paragraaf 8.2. 




HCT OVERLEG MET KANDIDAAT-MINISTERS 
5.1. Overleg bij het aanzoeken van kandidaat-ministers 
Behalve de programmatische besprekingen tussen de (in)formateur en de fraküevoorzit-
ters en frakties vormen hun besprekingen over de samenstelling van het kabinet het be-
langrijkste onderdeel van de hedendaagse formatieprocedure. De Grondwet bepaalt in de 
am. 43,46 en 48 slechts, dat de minister-president en de overige ministers en de staatsse-
cretarissen bij koninklijk besluit worden benoemd en ontslagen, welke besluiten de nieu-
we minister-president contrasigneert. Evenmin als de Grondwet 19721 geeft de thans 
geldende Grondwet enige uitdrukking aan de parlementaire betrokkenheid bij de samen-
stelling van het kabinet In de huidige staatsrechtelijke praktijk hebben de fraktievoorzit-
ters en frakties tegen de achtergrond van de werking van de vertrouwensnorm niettemin 
de facto in belangrijke mate invloed op de zetelverdeling en zetelbezetting. Koekkoek con-
cludeert dat de medewerking van de fraküevoorzitters, evenals in andere onderdelen van 
de formatie, nagenoeg onmisbaar is geworden.2 
Deze paragraaf behandelt evenwel niet de besprekingen tussen de (in)formateur en de 
fraktievoorzitters over kandidaat-ministers3, maar het overleg van de (in)formateur met 
kandidaat-ministers, in het bijzonder de programbesprekingen bij het aanzoeken van kan-
didaat-ministers. Het overleg tijdens de constituerende vergadering wordt in een afzon-
derlijke paragraaf behandeld. 
Vooraf kan over de formatiefase van het aanzoeken van kandidaat-ministers het vol-
gende opgemerkt worden. Sinds de introduktie van de informateur in 1951 heeft vrijwel 
altijd een formateur de taak op zich genomen kandidaat-ministers te benaderen voor over-
leg over het te vormen kabinet, welk overleg doorgaans in de laatste fase van de formatie 
plaatsvindt, nadat overeenstemming bereikt is over een regeerakkoord en de zetelverde-
ling. Veelal kan de formateur gelden als de kandidaat-minister-president Aldus kan wor-
den bereikt dat degene die de benoemingsbesluiten van de ministers contrasigneert, be-
trokken is bij de keuze.4 Niettemin is het niet uitgesloten dat een informateur kandidaat-
1 Vgl. art. 86 GW 1972. P.J. Oud, Het constitutioneel recht van hel Koninkrijk der Nederlanden 1,2e 
druk, Zwolle 1967, p. 312/313. 
2 A.K. Koekkoek, Partijleiders en kabinetsformatie, Deventer 1978, p. 492. 
3 Het overleg over zetelverdeling en zetelbezetting kan wel van belang zijn voor de totstandkoming van 
regeerakkoord en regeringsprogram. Vgl. hierover verderop de houding van Van Thijn in 1977. 
4 Vgl. art. 48 GW en de praktijk vóór 1983. L. Prakke, De positie van een demissionair kabinet in Ne-
derland, Vereniging voor de vergelijkende studie van het recht in België en Nederland, Zwolle 1977, p. 
15/16. 
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ministers aanzoekt, hetgeen bijvoorbeeld in 1956 het geval was bij de informatie-De Gaay 
Fortman, waarin de informateur in het kader van een extraparlementaire formatiemethode 
voornamelijk kandidaat-ministers benaderde voor overleg.5 
Globaal gezien heeft het overleg bij het aanzoeken van kandidaat-ministers een tweele-
dige funktie. In de eerste plaats strekt het overleg ertoe, dat de kandidaten voor de ver-
schillende ministersposten zich in beginsel bereid verklaren tot toetreding tot het te vor-
men kabinet In de tweede plaats kan het overleg op verschillende wijzen een funktie heb-
ben voor het verkrijgen van steun van de betrokken fraktievoorzitters en frakties aan het te 
vormen kabinet. 
Voor wat betreft het eerste aspect dient allereerst gewezen te worden op art. 45 GW, dat 
bepaalt dat de ministers tezamen de ministerraad vormen, die over het algemeen rege-
ringsbeleid beraadslaagt en besluit en de eenheid van dat beleid bevordert. Tegen de ach-
tergrond van deze bepaling ligt het voor de hand, dat (in)formateur en kandidaat-ministers 
nagaan, of zij in staat zijn na hun beëdiging een gezamenlijk beleid te voeren.6 De fase 
van het aanzoeken van afzonderlijke kandidaten voor ministersposten heeft dienaangaande 
een meer oriënterend dan besluitvormend karakter, en dient dan ook mede ter voorberei-
ding van de constituerende vergadering, waarin de kandidaat-ministers gezamenlijk terza-
ke uitsluitsel geven. In de volgende paragraaf wordt nader ingegaan op de betekenis van 
art. 45 GW voor het overleg met de kandidaat-ministers. 
De (in)formateur kan in zijn eerste besprekingen met kandidaten in meerdere of minde-
re mate de programwensen van de kandidaten aan de orde stellen en inventariseren, als-
mede kwesties het kabinet en de departementen betreffend bespreken, zoals de bevoegd-
heden van de te benoemen vice-premiers, de departementale indeling (competentiegeschil-
len), en de staatssecretariaten.7 Daarnaast zal een in een eerdere fase tot stand gekomen 
regeerakkoord voorwerp van bespreking zijn, waarop hieronder bij de behandeling van de 
tweede funktie van het overleg nader wordt ingegaan. 
De fase van het aanzoeken van kandidaat-ministers beoogt vooral het verkrijgen van 
een verklaring van de kandidaat, om in beginsel een benoeming als minister te aanvaar-
den. De formateur aanvaardt dan ook zijn opdracht doorgaans niet, indien hij voor alle 
ministersposten kandidaten in beginsel bereid gevonden heeft, maar pas na afloop van de 
constituerende vergadering.8 
5 FJ.F.M. Duynstee, De kabinetsformaties 1946-1965, Deventer 1966, p. 124 e.v. 
6 Als voorbeelden, waarbij kandidaten na overleg bedankten, kunnen genoemd worden: Trip (1918), 
kandidaat voor Financiën, die niet kon instemmen met de defensieuitgaven, G. Puchinger, Colijn en het 
einde van de coalitie I, Kampen 1969, p. 132/133; Slarkenborgh Stachouwer (1929), die bedankte voor 
Buitenlandse Zaken, omdat hij zich niet kon verenigen met de christelijke grondslag van het kabi-
netsprogram, G. Puchinger II, Kampen 1980, p. 842. 
7 De ruimte voor overleg wordt mede bepaald door de omvang van afspraken tussen de fraktievoorzitters 
in eerdere fasen van de formatie. 
8 De formatie-Biesheuvel (1971) vormt een uitzondering. De formateur aanvaardde aanstonds zijn op-
dracht, nadat de fraktievoorzitters overeenstemming bereikt hadden en de kandidaten zich in beginsel bereid 
verklaard hadden, omdat hij redelijkerwijs erop meende te kunnen rekenen dat hij zou slagen in zijn for-
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Ten aanzien van de tweede funktie dient onderscheiden te worden tussen de extraparle­
mentaire en parlementaire formatiemethode.9 
Bij de extraparlementaire formatie is, zo bleek uit het voorgaande hoofdstuk, de pro­
grammatische betrokkenheid van fraktievoorzitters en frakties afwezig of gering. Een re­
geerakkoord komt niet tot stand. De programbesprekingen beperken zich grotendeels tot 
het overleg tussen de (in)formateur en de kandidaat-ministers. Niettemin komt het voor 
dat fraktievoorzitters en frakties invloed uitoefenen op deze besprekingen, doordat kandi­
daat-ministers als tussenpersonen contact onderhouden met hun geestverwante fraktie­
voorzitters. Duynstee merkt hierover terzake van de kabinetsformatie van 1948 op, dat de 
formateur op deze wijze rekening kon houden met bepaalde wensen van de frakties, en te­
gelijkertijd gebruik kon maken van de overredingskracht van bedoelde tussenschakels.10 
Bij de kabinetsformatie 1972/1973 fungeerden kandidaat-ministers op andere wijze als 
trait d'union van hun frakties. In een 'preconstituerende vergadering' stelden de kandi­
daat-ministers gezamenlijk een programgrondslag voor het regeringsbeleid vast, waarna 
zij hun fraktievoorzitters verslag uitbrachten omtrent de conclusies van het beraad. Na 
fraktieberaad deelden de fraktievoorzitters de kandidaat-ministers mede hun niet te ontra­
den toe te treden tot het kabinet.11 
Het preconstituerend beraad was een zwaarder middel, om zonder programoverleg tus­
sen de fraktievoorzitters enige invloed van de frakties op het regeringsprogram te verzeke­
ren, dan het verhoudingsgewijs min of meer vrijblijvende optreden van individuele kandi­
daat-ministers als tussenpersonen. Tilanus sprak van een gewrongen werkwijze.12 
De parlementaire formatiemethode heeft een geheel andere uitwerking op het overleg bij 
het aanzoeken van kandidaat-ministers. Zoals gezegd kenmerkt deze methode zich door 
een grote mate van betrokkenheid van fraktievoorzitters en frakties bij de programbespre­
kingen en de totstandkoming van een regeerakkoord. Bij de eerste kabinetsformaties on­
der het stelsel van evenredige vertegenwoordiging, van 1918 en 1922, betrokken de for­
mateurs Nolens (1918) en Ruys de Beerenbrouck (1918 en 1922) in een vroegtijdig sta­
dium kandidaat-ministers bij de programmatische besprekingen.13 Nadat zij een concept­
akkoord hadden opgesteld, ontvingen de frakties het ter goedkeuring. In 1922 mislukte 
deze opzet echter. De bezwaren van de AR- en CH-fraktie tegen het concept-akkoord14 
noodzaakten de formateur tot uitvoerig overleg met de fraktievoorzitters, waaruit het gro­
tendeels gewijzigd regeerakkoord voortkwam. 
matic, hoewel het risico bestond dat een kandidaat alsnog zou weigeren, BB 1970-1971,2100, p. 27/28. 
9 Zie paragraaf 4.1. 
10 F. Duynstee, 1966, p. 23 en p. 139 (informatie-Burger 1956); P.F. Maas, De kabinetsformaties 
1959-1973, 's-Gravenhage 1982, p. 63 (fomatie-De Quay 1959). 
11 Vgl. Siert. 24 april 1973, nr. 79; Stcrt. 7 mei 1973, nr. 87; НТК 1972-1973, p. 1564. 
12 A.D.W. Tilanus, Politiek, parlement en democratie tijdens de kabinetsformatie, in: Politiek, parle­
ment en democratie, opstellen voor FJ.F.M. Duynstee, Deventer 1975, p. 232/233. 
13 JJ». Gribling, P.J.M. Aalberse, Utrecht 1961, p. 301 en 391 en G. Puchinger I, 1969, p. 273. 
14 De CH-fraktie vond het geen stuk van de formateur, maar een verzameling van gegevens van verschil­
lende regeringspersonen, waaraan een grote lijn ontbrak, G. Puchinger 1,1969, p. 278 en 280. 
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Sindsdien is het gebruikelijk geworden, dat bij de toepassing van de parlementaire for-
matiemethode de (in)formateur in eerste instantie poogt tezamen met de fraktievoorzitters 
en frakties een regeerakkoord tot stand te brengen, alvorens tot het aanzoeken van kandi-
daat-ministers over te gaan.15 Dit heeft tot gevolg dat (in)formateur en kandidaat-minis-
ters in hun programmatisch overleg beperkt worden door het reeds tot stand gekomen re-
geerakkoord, dat hoofdlijnen van regeringsbeleid bevat, waaraan, zoals in de volgende 
hoofdstukken zal blijken, het te vormen kabinet gebonden is. Voor het verkrijgen van 
steun van de betrokken frakties aan het te vormen kabinet dient de (in)formateur te berei-
ken, dat de kandidaat-ministers instemmen met het regeerakkoord 
In de fase van het aanzoeken van kandidaat-ministers kan deze beoogde binding van rege-
ringszijde een belangrijk onderdeel vormen. Daarbij kunnen kandidaat-ministers ernstige 
bedenkingen tegen onderdelen van het regeerakkoord uiten. 
Pregnante voorbeelden hiervan leveren de formaties van 1922, 1963, 1977, 1981 en 
1982. In 1922 kon de kandidaat voor Financiën, De Geer, niet instemmen met de ont-
werp-Vlootwet. Hij achtte de Vlootwet om financiële redenen onuitvoerbaar. Het regeer-
akkoord ging echter uit van een uitvoering van de Vlootwet, na een onderzoek naar het 
tempo van aanbouw van de vloot. Als noodoplossing werd uiteindelijk overeengekomen 
dat een Staatscommissie zou adviseren over de financiële uitvoering van de vlootplan-
nen.16 
In 1963 kon de kandidaat voor Sociale Zaken, Veldkamp, zich niet verenigen met de 
sociale paragraaf van het regeerakkoord. Hij verlangde een aanvullende interne afspraak 
binnen het kabinet over de financiering van de kinderbijslag en de AOW uit de algemene 
middelen. Nadat de formatie-De Quay mede vanwege deze meningsverschillen over het 
regeerakkoord was mislukt, bereikte formateur Marijnen alsnog overeenstemming over 
een (interne) formule, die in de constituerende vergadering zou worden vastgesteld.17 
In 1977 stelden de formateur en de betrokken fraktievoorzitters op verzoek van PvdA-
fraktievoorzitter Van Thijn vast, dat heropening van het beraad over het regeerakkoord 
door kandidaat-ministers uitgesloten was. Zij konden geen voorwaarden stellen aan de 
formateur, met hun opvattingen werd geen rekening gehouden.18 De PvdA-fraktievoor-
zitter bracht het een en ander in praktijk door aanvankelijk de gedoodverfde kandidaat 
voor Financiën, Duisenberg, niet voor te dragen, toen deze weliswaar instemde met het 
regeerakkoord, maar tevens liet blijken zich te willen inzetten voor zijn eigen inzichten bij 
het opstellen van de regeringsverklaring.19 
Bij de formaties van 1981 en 1982 tenslotte stelden de kandidaten De Ruiter (1981) 
voor Justitie en Ruding (1982) voor Financiën voorwaarden voor toetreding. De Ruiter 
verlangde een aantal beleidsprioriteiten, die na overleg tussen formateur Van Agt en de 
15 De formatie Kremers/Van Thijn (1981) voimt een uitzondering. Kandidaten werden benaderd, voordat 
programmatisch overeenstemming was bereikt. 
16 G. Puchinger I, 1969, p. 296-298. 
17 F. Duynstee, 1966, p. 322, 324, 326; P. Maas, 1982, p. 121. 
18 Vgl. E. van Thijn, Dagboek van een onderhandelaar, Amsterdam 1978, p. 96. 
19 E. van Thijn, 1978, p. 267/268. 
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betrokken fraktievoorzitters in het regeerakkoord werden opgenomen. Ruding verlangde 
nadere invulling van de bezuinigingen, "hardere" afspraken over de terugdringing van het 
financieringstekort en een wijziging van de taakverdeling. Formateur Lubbers besprak de 
resultaten van het overleg met de betrokken (waarnemend) fraktievoorzitters.20 
De bezwaren van kandidaat-ministers tegen het regeerakkoord leiden aldus doorgaans tot 
een aanvullende afspraak tussen ministers, en een enkele maal (1981 en 1982) tot een 
aanvulling van het regeerakkoord, na raadpleging van de fraktievoorzitters. De besproken 
voorbeelden vormen slechts incidenten in een formatieprocedure, waarin kandidaat-minis-
ters inzake de inhoud van het regeerakkoord voor een voldongen feit geplaatst worden. 
Extreem was de houding van Van Thijn en de conclusie van het formatieberaad van 1977, 
welke niet alleen het ontbreken van enige invloed op de inhoud van het regeerakkoord on-
derstreepten, maar ook de eigen verantwoordelijkheid van de minister bij de uitvoering 
van het regeringsbeleid volstrekt leken te negeren. 
In de voorgaande hoofdstukken werd reeds opgemerkt, dat een regeerakkoord tot stand 
komt tussen de fraktievoorzitters/frakties en door het kabinet vervolgens opgenomen 
wordt in het regeringsprogram. Het heeft in zijn werking en betekenis een parlementair en 
ministerieel element. Betrokkenheid bij de totstandkoming en invloed op de inhoud van 
het regeerakkoord van kandidaat-ministers lijken in dit verband voor de hand te liggen. In 
de huidige formatiepraktijk is daarvan door de overheersende positie van de fraktievoor-
zitters en frakties geen sprake. Een terugkeer naar de hierboven vermelde formatiepraktijk 
van 1918 lijkt onwaarschijnlijk. 
De Staatscommissie inzake de relatie kiezers-beleidsvorming acht het in haar eerste rap-
port gewenst, dat de kandidaat-ministers "op enigerlei wijze" betrokken worden bij de 
vaststelling van het regeerakkoord en in de gelegenheid worden gesteld daaraan een reële 
bijdrage te leveren. De onmiddellijke benoeming van de formateur, tevens kandidaat-
minister-president biedt hiervoor een mogelijkheid.21 In hoofdstuk 3 werd reeds betoogd 
dat de formateur, beoogd minister-president, als representant van het te vormen kabinet 
het ministeriële element in de werking van het regeerakkoord in het oog kan houden. 
Daarnaast kan de betrokkenheid van kandidaat-ministers bij de totstandkoming van het 
regeerakkoord en de vorming van het regeringsbeleid als volgt binnen de huidige verhou-
dingen bevorderd worden. 
Kandidaat-ministers kunnen in een eerder stadium van de formatie in een andere hoeda-
nigheid betrokken zijn bij de totstandkoming van het regeerakkoord, zodanig dat zij daar-
op in meerdere of mindere mate invloed uitoefenen. Dat geldt uiteraard het sterkst voor de 
(in)fomiateur en de bij de (in)formatie betrokken fraktievoorzitters die tot het kabinet 
20 НТК 1981, 17000, nr. 6, p. 2; НТК 1982-1983, 17555, nr. 8, p. 2; NRC-Handclsblad 4 november 
1982. In 1986 handelde Ruding overigens op vergelijkbare wijze, NRC-Handelsblad 12 juli 1986, p. 1. 
21 Vgl. het eerste rapport van de Staatscommissie van advies inzake de relatie kiezers-beleidsvorming, 
's-Gravenhage 1984, p. 106/ 107. 
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toetreden.22 Het geldt ook voor leden van kamerfrakties, die de gelegenheid krijgen zich 
uit te spreken over het concept-regeerakkoord. De kandidaatstelling van potentiële kandi-
daat-ministers voor kamerverkiezingen kan in deze een funktie vervullen. Het voorzitter-
schap of lidmaatschap van formatiewerkgroepen of de aanwezigheid van fraktiespecialis-
ten bij de formatiegesprekken kunnen in dit verband eveneens genoemd worden.23 Ten-
slotte kunnen kandidaat-ministers in een eerdere fase als demissionair minister betrokken 
zijn geweest bij de totstandkoming van het regeerakkoord Veelal beperkt deze betrokken-
heid zich tot ministeriële nota's ten behoeve van de kabinetsformatie of incidentele advi-
sering aan de (in)formateur. Een intensieve deelname aan het overleg is zeldzaam.24 
Overigens dient hier nog vermeld te worden dat art. 57 lid 3 GW een vereniging van het 
demissionair ministerschap met het kamerlidmaatschap toelaat, zodat betrokkenheid op 
beide fronten mogelijk is. De handelwijze van Duisenberg in 1977 geeft hiervan een voor-
beeld. Als demissionair minister van Financiën richtte hij zich in een brief tot formateur 
Den Uyl, waarin hij een afwijzend standpunt inzake diens memo II formuleerde.25 Als 
PvdA-fraktielid was hij, zolang een combinatie van funkties grondwettelijk toegelaten 
was26, betrokken bij de fraktievergaderingen over de memo's I en II. In die hoedanig-
heid stemde hij tegen het akkoord over het financieel-sociaal-economisch beleid.27 Door 
deze handelwijze raakte zijn positie als gedoodverfd kandidaat-minister ernstig in geding. 
In 1986 maakte minister-president Lubbers bij het debat over de regeringsverklaring 
eveneens melding van notities van ministers in hun funktie van fraktielid geschreven.28 
De (in)fonnateur en de fraktievoorzitters kunnen aldus in een vroegtijdig stadium op 
verschillende wijzen toekomstige kandidaat-ministers in het programoverleg betrekken. 
Niettemin ontbreekt een rechtstreekse betrokkenheid van de kandidaten zelf bij de tot-
standkoming van het regeerakkoord, hetgeen zich met name wreekt ten opzichte van hen, 
die buiten de parlementaire en ministeriële sfeer worden aangezocht. 
Daarnaast kan de betrokkenheid van kandidaat-ministers bij de vorming van het rege-
ringsbeleid bevorderd worden door een beperking van het regeerakkoord qua omvang en 
inhoud. Drees bepleitte in het bijzonder herhaaldelijk de wenselijkheid van beknopte re-
geerakkoorden. Hij achtte het onjuist een door de frakties aanvaard uitputtend program 
voor te leggen aan kandidaat-ministers waarvan zij alleen ja of neen zouden kunnen zeg-
gen. De kandidaat-ministers dienden de mogelijkheid te hebben bepaalde punten, hun de-
partement betreffend, nader vast te leggen in het program van de regering.29 Wanneer 
22 In 1971 iraden vier van de vijf fraktievoorzitters tol het kabinet toe, in 1981 traden alle drie de fraktie-
voorzitters toe, mei uitzondering van Lubbers, in de laatste fase van de formatie opvolger van Van AgL 
23 De voorzitten van de formatiewerkgroepen van 1982, Deelman en Van Aardenne, werden bijvoorbeeld 
beiden aangezocht als minister. 
24 F. Duynstee, 1966, p. 87-91, over de nauwe betrokkenheid van bewindslieden bij het overleg in 
1956. 
25 Vgl. E. van Thijn, 1978, p. 44. 
26 Vgl. de termijnstelling in art. 106 lid 2 GW 1971 
27 E. van Thijn, 1978, p. 94. 
28 НТК 1985-1986, p. 5387. 
29 HEK 1952-1953,2800, MvA Hoofdstuk I, p. 2. 
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het regeerakkoord voornamelijk de belangrijkste controversiële punten tussen de frakties, 
alsmede enkele grondslagen van regeringsbeleid bevat, blijft er voor de ministers(kandi-
daten) voldoende ruimte over voor een zelfstandige inbreng bij de vorming van het rege-
ringsbeleid.30 In het volgende hoofdstuk zal evenwel blijken, dat de verdergaande detail-
lering van regeerakkoorden in de loop der jaren de beslissingsruimte van ministers aan-
zienlijk heeft ingeperkt. 
5.2. De constituerende vergadering 
Als sluitstuk van de kabinetsformatie fungeert de constituerende vergadering van forma-
teur31 en aangezochte kandidaat-ministers. Wanneer de formateur voor alle ministers-
posten kandidaten in beginsel bereid gevonden heeft tot toetreding tot het kabinet32, no-
digt hij hen uit voor een gezamenlijke bespreking. Doorgaans aanvaardt de formateur zijn 
opdracht pas na afloop van de constituerende vergadering, waarna op zijn voordracht de 
benoeming en beëdiging van de ministers plaatsvindt.33 
In de recente parlementaire geschiedenis bleef eenmaal een constituerende vergadering 
achterwege. De benoeming en beëdiging van het derde kabinet-Drees vond in 1952 pas 
plaats op 2 september. Vanwege de problemen over de zetelverdeling was het lange tijd 
onzeker wie minister zouden worden. De korte tijdsspanne met het oog op de troonrede 
en de in te dienen begroting brachten formateur Drees ertoe af te zien van programbespre-
kingen met kandidaat-ministers in een constituerende vergadering. In plaats daarvan, zo 
stelde Drees, werd aan persoonlijke contacten het vertrouwen ontleend voor een geza-
menlijk beleid.34 
Aan de constituerende vergadering nemen doorgaans deel de formateur, tevens kandidaat-
minister-president, die fungeert als voorzitter van de vergadering, en de kandidaat-minis-
ters. Kandidaat-staatssecretarissen worden niet bij dit overleg betrokken. De parlementaire 
geschiedenis biedt een aantal afwijkingen van deze praktijk. 
In 1918 woonde Colijn, lid van het centraal-comité van de ARP en eerste kamerlid, als 
gast een deel van de constituerende vergadering van het kabinet-Ruys de Beerenbrouck I 
bij. Achtergrond hiervan vormde de omstandigheid, dat formateur Ruys zijn formatieop-
dracht pas wenste te aanvaarden, wanneer AR-partijvoorzitter Kuyper bereid was de tot-
30 Vgl. W. Drees, De vorming van het regeringsbeleid. Assen 1965, p. 7/8. 
31 In de praktijk heeft nimmer een informateur de constituerende vergadering voorgezeten. Evenmin als 
bij het aanzoeken van kandidaat-ministers (zie voorgaande paragraaf) is dit staatsrechtelijk uitgesloten. 
32 Ten onrechte wordt de bijeenkomst op 25 mei 1959 tussen formateur De Quay en een aantal kandi-
daat-ministers weleens gekarakteriseerd als constituerende vergadering, nu enige ministersposten nog onbe-
zet waren. 
33 Voor een uitzondering vergelijk de formatie-Biesheuvel (1971). 
34 Notulen ministerraad Algemeen Rijksarchief Den Haag, tweede afdeling, inventarisnummer 2.02.05, 
2 september 1952, p. 1; НТК 1952-1953,2800, MvA hoofdstuk I, p. 3 en НТК 1952-1953, p. 116/117. 
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standkoming van het kabinet te steunen, hetgeen deze evenwel weigerde. Nadat Colijn 
daarop verklaard had het kabinet te zullen steunen, desnoods tegen zijn partijvoorzitter in, 
aanvaardde Ruys alsnog de opdracht.35 In 1951 leidde formateur Romme de consti­
tuerende vergadering van het tweede kabinet-Drees, hoewel hijzelf geen zitting daarin 
nam.
3 6
 Een vergelijkbare situatie deed zich voor in 1973. Tijdens de formatie-Burger/ 
Ruppert zat eerstgenoemde de constituerende vergadering van het kabinet-Den Uyl voor. 
Premier Den Uyl verklaarde dienaangaande, dat hij om praktische redenen niet als for­
mateur de formatie had afgerond, omdat besloten was de normaliter in de constituerende 
vergadering te behandelen onderwerpen door te schuiven naar de ministerraad, zodat aan 
deze vergadering de inhoudelijke betekenis ontviel.37 In 1959 tenslotte nam oud-infor-
mateur Beel deel aan de constituerende vergadering van het kabinet-De Quay. Beel, die 
een concept-regeringsprogram had opgesteld, was aanwezig bij de programbesprekingen. 
Hij zette de hoofdlijnen uiteen en besprak de verschillende wijzigingen met formateur De 
Quay en de andere kandidaat-ministers.38 
De gebruikelijke gang van zaken, waarbij de formateur, tevens kandidaat-minister-presi­
dent, het voorzitterschap van de constituerende vergadering op zich neemt en voor het 
overige slechts kandidaat-ministers aanwezig zijn, heeft in zoverre de voorkeur omdat de­
ze vergadering, zoals hieronder zal blijken, beoogt materieel de ministerraad te constitue­
ren, welk orgaan volgens art. 45 GW gevormd wordt door de ministers, en waarvan de 
minister-president voorzitter is. 
In een van de weinige beschouwingen in de literatuur over het onderwerp van deze 
paragraaf39 wijst Van Raalte erop, dat de constituerende vergadering geen officieel ka­
rakter draagt, nu de deelnemers daaraan nog geen minister zijn, zodat iets dergelijks als 
een archief met notulen van al deze vergaderingen ontbreekt Hij ontleent zijn parlementair 
historische beschouwing aan persberichten en enkele verslagen van constituerende verga­
deringen uit persoonlijke archieven van betrokkenen.40 Inmiddels zijn sinds het midden 
van de jaren vijftig wijzigingen terzake opgetreden, die thans een nadere beschouwing 
mogelijk maken. In de notulen van de ministerraad bevinden zich notulen van de consti­
tuerende vergaderingen van het kabinet-Drees Г (1956), het kabinet-De Quay (1959), het 
kabinet-Marijnen (1963) en het kabinet-Cals (1965).41 
35 GPuchinger I, 1969, p. 135-138 en p. 141. 
36 P. Oudl, 1967. p. 318. 
37 НТК 1972-1973, p. 1649. G. Bräutigam, Brieven van formateur Burger, Amsterdam 1973, p. 167. 
meent daarentegen, dat de onaantasibaartieid van het progressieve stembusakkoord "Keerpunt 1972'' verhin-
derde, dat Den Uyl als formateur kon onderhandelen over een program. 
38 Notulen ministerraad Algemeen Rijksarchief Den Haag, tweede afdeling, inventarisnummer 2.02.05, 
15 mei 1959, "vergadering van de aangezochte ministers bij de formateur". 
39 E. van Raalte, Constituerende vergadering sluitstuk van de formatie, NRC 12-4-1965. Vgl. Verder P. 
Oud I, 1967, p. 318/319, en E. van Raalte, Laatste fase van geboorte van kabinetten, in: "Gezien, ge-
hoord, geschreven...." door E. van Raalte, Deventer 1972, p. 45- 49. 
40 Een enkele maal werd een dergelijk verslag gepubliceerd, C.W. de Vries, Bijdrage tot de staatkundige 
geschiedenis der arbeidswetgeving in Nederland, Het ministerie-Pierson, Themis 1925, p. 2-6. 
41 Notulen ministerraad Algemeen Rijksarchief Den Haag, tweede afdeling, inventarisnummer 2.02.05, 
12 oktober 1956, 15 mei 1959, 23 juli 1963, 13 april 1965. De vergaderingen van 1956, 1963 en 1965 
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In 1965 trok formateur Cals ruim de tijd uit voor de constituerende vergadering. Als 
kandidaat-minister had hij in het verleden meermalen aan constituerende vergaderingen 
deelgenomen, welke naar zijn idee "veel te oppervlakkig" waren geweest. Hij wenste 
thans de kandidaat-ministers de gelegenheid te geven de te nemen beslissingen behoorlijk 
te bezien. De notulen van deze op 12 en 13 april 1965 gehouden vergadering42 geven in 
het bijzonder een inzicht in de betekenis van de constituerende vergadering. Daarnaast 
verschaffen de sinds 1971 gepubliceerde eindverslagen van formateurs enige gegevens. 
Welke funkties kan de constituerende vergadering hebben op grond van bovenstaande 
bronnen? 
In de eerste plaats de aanvaarding van het regeerakkoord door de kandidaat-ministers, 
waardoor zij een binding aan de inhoud van het akkoord aangaan. Deze funktie veronder­
stelt de toepassing van de parlementaire formatiemethode, waarbij een regeerakkoord tot 
stand komt De formateur heeft zich reeds in een eerdere fase van de formatie aan het re­
geerakkoord gebonden, hetzij doordat de fraktievoorzitters/frakties onder zijn leiding een 
akkoord sloten, zoals formateur Cals in 1965 deed, hetzij doordat hij de resultaten van een 
eerdere (in)formatie, waaronder het regeerakkoord, overnam als basis voor zijn foimatie-
werkzaamheden.43 De constituerende vergadering is bij uitstek de plaats, waar de kandi­
daat-ministers de verschillende onderdelen van het regeerakkoord gezamenlijk kunnen 
bespreken teneinde met het akkoord in te stemmen.44 
In 1965 vond een uitvoerige discussie plaats45, gericht op het bereiken van overeenstem­
ming over de in het regeerakkoord opgenomen programpunten. Om deze overeenstem­
ming te bereiken brachten de voorzitter en andere leden in een groot aantal gevallen 
nieuwe formuleringen van programpunten in de vergadering, die veelal redactionele wijzi­
gingen of aanvullingen op de gemaakte afspraken betroffen, of in een aantal gevallen ten 
doel hadden overwegende bezwaren van kandidaat-ministers tegen onderdelen van het ak­
koord weg te nemen. Terwijl enerzijds aldus gestreefd werd naar compromissen middels 
voor alle leden aanvaardbare formuleringen, moest anderzijds voorkomen worden, dat 
deze formuleringen zouden leiden tot ingrijpende wijzigingen, die essentieel afweken van 
het regeerakkoord, waartegen met name de voorzitter en de kandidaat-ministers, tevens 
fraktievoorzitter, zich verzetten.46 De constituerende vergadering aanvaardde de pro-
werden gehouden in de vergaderzaal van de ministerraad, of van het kabinet van de minister-president. Als 
notulist trad φ de secretaris van de ministerraad drs. J.Middelburg. 
42 Omvang 40 pagina's, zie notulen ministerraad 1965 en FJ.F.M. Duynstee, De kabinetsformaties 
1946-1965, Deventer 1966 p. 426. 
43 Vgl. (1963) НТК 1963, p. 122-124, punt le; (1971), НТК 1971, p. 139; (1977) НТК 1977-1978, 
p. 332; (1981) НТК 1981, 17000, nr. 6, p. 2 en 4; (1982) НТК 1982-1983, 17555 nr. 8, p. 2; НТК 
1985-1986, 19555, nr. 3 en 5. 
44 Aldus expliciet het eindverslag van formateur Biesheuvel in 1971, НТК 1971,11389, p. 2. 
45 Notulen ministerraad 13 april 1965. In het bijzonder werd het radio- en televisiebeleid, dat aanleiding 
had gegeven tot het ontslag van het kabinet-Marijnen, zeer gedetailleerd besproken. 
46 Eenmaal raadpleegde Vondeling, kandidaat-minister en PvdA-fraktievoorzitter, enkele leden van zijn 
fraktie, alvorens een nieuwe formulering voor te stellen. 
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grampunten van het akkoord, de redactionele wijzigingen en aanvullingen, aismede de an-
derszins nieuwe formuleringen ten behoeve van de regeringsverklaring. Aldus vond de 
besluitvorming over een deel van de regeringsverklaring reeds in de constituerende verga-
dering plaats. 
In 1982 benadrukte premier Lubbers bij de beraadslagingen over de regeringsverkla-
ring terzake van de behandeling van het regeerakkoord in de constituerende vergadering, 
dat deze vergadering niet geleid had tot een wijziging van het regeerakkoord. 
De kandidaat-minister voor Financiën, Ruding, had in een eerdere fase van de formatie 
als voorwaarde voor toetreding tot het kabinet "hardere afspraken" inzake de passages in 
het regeerakkoord betreffende de terugdringing van het financieringstekort verlangd. 
De constituerende vergadering legde daarop vast, dat het akkoord niet mocht worden 
beschouwd als een globale oriëntatie of richtsnoer, maar als "harde afspraken die wij met 
elkaar hebben gemaakt". Het leek de premier nuttig gezien de ervaringen uit het verleden, 
dergelijke afspraken te herbevestigen. De nieuwe ministers hadden geen voorbehouden 
gemaakt op onderdelen van beleid, noch op die van hun eigen portefeuille, noch op die 
van hun collega's.47 
In de tweede plaats biedt de constituerende vergadering de gelegenheid tot het bespreken 
en vaststellen van hoofdlijnen en van concrete punten van regeringsbeleid voor de komen-
de kabinetsperiode. 
Daarbij dient bedacht te worden dat het regeerakkoord reeds in meerdere of mindere 
mate hoofdlijnen van regeringsbeleid en concrete beleidspunten bevat Oud merkt hierover 
op dat de definitieve vaststelling van de algemene lijnen van regeringsbeleid door het 
overleg met de fraktievoorzitters over een regeerakkoord "in den regel wel in hoofdzaak 
(zal) bestaan uit het registreren van hetgeen werd overeengekomen. Van een werkelijk 
vaststellen der beleidslijnen door de ministers in onderling overleg is bij dit systeem geen 
sprake", aldus Oud.48 
De beleidsruimte voor kandidaat-ministers is inderdaad afhankelijk van de inhoud van 
het regeerakkoord. Naarmate het akkoord gedetailleerder is, zal de marge, waarbinnen de 
kandidaat-ministers zelfstandig beleidslijnen kunnen uitstippelen, kleiner zijn. De consti-
tuerende vergadering van 1965 bijvoorbeeld was, zoals hierboven reeds bleek, in belang-
rijke mate gewijd aan de bespreking van programpunten uit het regeerakkoord. De aan-
vaarding van het regeerakkoord hield tevens in de gezamenlijke vaststelling van onder-
delen van regeringsbeleid. De werkwijze van de vergadering met betrekking tot de hier-
boven gememoreerde nieuwe formuleringen ten behoeve van de regeringsverklaring 
toonde de geringe beleidsruimte voor kandidaat-ministers. Inzake de uitvoering van be-
paalde onderdelen van het regeerakkoord verwees de voorzitter doorgaans naar de behan-
deling van de regeringsverklaring, het betreffende wetsontwerp of de nota in de minis-
terraad. 
47 НТК 1982-1983, p. 724; NRC-Handelsblad 4 november 1982; Financieele dagblad 8 november 
1982. 
48 P. Oud 1.1967, p. 318/319. 
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Ondanks de aanwezigheid van een regeerakkoord kunnen belangrijke onderdelen van re­
geringsbeleid, die daarin niet zijn vastgelegd, aan de orde worden gesteld in de constitue­
rende vergadering, bijvoorbeeld aan de hand van notities van de formateur of kandidaat-
ministers.49 
In 1963 stelde de constituerende vergadering van het kabinet-Marijnen een formulering 
voor de regeringsverklaring vast betreffende de overheidsbijdrage in de sociale wetge­
ving, een inteme (de ministers bindende) afspraak, waarop kandidaat-minister Veldkamp 
eerder had aangedrongen.50 
In 1981 legde formateur Van Agt enige door hem opgestelde "annotaties" voor het op­
stellen van de regeringsverklaring voor aan de constituerende vergadering.51 Het politiek 
meest omstreden punt vormde de kemwapensproblematiek. De formateur achtte het nood­
zakelijk duidelijkheid te verkrijgen over het standpunt van de PvdA-kandidaten tegenover 
de programconclusies van het regeerakkoord. Kandidaat vice-premier Den Uyl (PvdA) 
weigerde aanvankelijk een inhoudelijke discussie over nadere afspraken. 
Van Agt wenste evenwel van zijn kandidaat-ministers vooraf te weten, welk standpunt 
het kabinet zou innemen, wanneer de oppositie bij de beraadslagingen over de regerings­
verklaring zou vragen, of het denkbaar was dat het kabinet tot een "positief plaatsings-
besluit" kwam. Hij legde een in een eerdere fase van de formatie geschreven brief van 
kandidaat-minister Van Thijn (PvdA) betreffende deze problematiek voor aan de vergade­
ring, en vroeg de kandidaat-ministers daarmee in te stemmen, hetgeen geschiedde.52 
Bij de bespreking van hoofdlijnen van regeringsbeleid kan het begrotingsbeleid voor het 
komende jaar of de komende kabinetsperiode aan de orde komen in de constituerende ver­
gadering. Deze "kwantitatieve" behandeling van de verdeling van de bestedingen over de 
verschillende begrotingen stuitte in 1965 bij Cals op overwegende bezwaren, toen met 
name "overgaande" demissionaire ministers daarop aandrongen. Hij merkte op dat in de 
door hemzelf in het verleden bijgewoonde constituerende vergaderingen nimmer van een 
dergelijke kwantificering sprake was geweest. Bovendien zou een kwantificering de 
nieuwkomers onder de kandidaat-ministers in een nadelige positie plaatsen. Het gevolg 
was dat de besluitvorming over de desbetreffende nota's van kandidaat-ministers groten­
deels verschoven werd naar de ministerraad.53 Bij de kabinetsformatie van 1982 daaren­
tegen bevatte het regeerakkoord een passage, dat de kandidaat-ministers zich dienden te 
49 Vgl. Notulen ministerraad 13 april 1965; J. Terlouw, Naar zeventien zetels en terug, Utrecht 1983, p. 
115. 
50 Notulen ministerraad 23 juli 1963; F. Duynstee, 1966, p. 329, en НТК 1963, p. 74. 
51 J. Terlouw, 1983. p. 115. 
52 НТК 1981,17000, nr. 6, p. 2 en 4: "funktionering als lid van het kabinet". De brief betrof enerzijds 
de vrijheid van het kabinet tot plaatsing te besluiten, en anderzijds de vertrouwensrelatie tussen de PvdA-
kandidaten en hun fraktie. Vgl. ook J. Terlouw, 1983, p. 116. 
53 Notulen ministerraad 13 april 1965. Ook de constituerende vergadering van het kabinet-De Jong 
(1967) nam geen besluiten over begrotingsbedragen hoewel Witteveen (Financien) bij de behandeling van 
de streefcijfernota daarop aandrong. P.F. Maas, De kabinetsformaties 1959-1973, 's-Gravenhage 1982, p. 
248. 
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binden aan een voor de kabinetsperiode overeengekomen beleid, waaronder met name op 
hoofdlijnen ingevulde ombuigingen. In het akkoord waren dan ook gedetailleerde afspra-
ken over het begrotingsbeleid voor de komende kabinetsperiode opgenomen.54 Kandi-
daat-minister Ruding verlangde een invulling van de bezuinigingen voor 1983 vóór de 
vaststelling van de regeringsverklaring. De constituerende vergadering, die zoals gezegd 
de gemaakte afspraken uit het regeerakkoord herbevestigde, werkte bovendien reeds een 
aantal punten uit, "teneinde meteen aan de slag te kunnen gaan".35 
De toenemende detaillering van regeerakkoorden met als (voorlopig) hoogtepunt het ak-
koord van 1982, waarin voor het eerst in de parlementaire geschiedenis tevens omvang-
rijke afspraken over het begrotingsbeleid voor de komende kabinetsperiode gemaakt wer-
den, beperkt zoals gezegd navenant de beleidsruimte voor de kandidaat-ministers. Uit de 
eindverslagen van formateurs betreffende de constituerende vergaderingen van 1971, 
1972/1973, 1977 en 1986 blijkt weinig of niets van een zelfstandige bespreking van 
hoofdlijnen van regeringsbeleid. Doorgaans vermeldden deze verslagen slechts de behan-
deling van onderwerpen van "formele en procedurele aard".56 Een zelfstandige bespre-
king van het regeringsbeleid tussen kandidaat-ministers, die zich niet beperkt tot de pro-
grampunten uit het regeerakkoord, lijkt evenwel onontbeerlijk, om na te kunnen gaan of 
de toekomstige ministers in staat zijn een gezamenlijk beleid te voeren in de ministerraad. 
Het ontbreken daarvan had in 1981 bij het optreden van het kabinet-van Agt II ver-
gaande consequenties. Anders dan bij de kemwapensproblematiek maakte de constitue-
rende vergadering inzake het financieel-sociaal-economisch beleid geen nadere afspraken, 
hoewel in het bijzonder de financiële problematiek voor 1982 tijdens de formatie tot 
ernstige meningsverschillen tussen de betrokken frakties had geleid. Na de beëdiging van 
de ministers zette de ministerraad zich aan de opstelling van de regeringsverklaring. Van-
wege onderlinge meningsverschillen57 deelde de premier de Kamer mede het afleggen 
van de regeringsverklaring uit te stellen. Bij de uiteindelijke besluitvorming in de minis-
terraad spraken de PvdA-ministers zich uit tegen een eindvoorstel van de minister-presi-
dent inzake de financiële problematiek 1982, waarna het kabinet de portefeuilles ter be-
schikking stelde. De hierop volgende informatie-De Galan/Halberstadt bracht alsnog 
overeenstemming binnen het kabinet. Bij de beraadslagingen over de regeringsverklaring 
verklaarde de minister-president, dat de oorzaak van de kabinetscrisis gelegen was in de 
toepassing van het regeerakkoord door het kabinet op de financieel-sociaal-economische 
situatie. Vanwege gebrek aan overeenstemming over de financiële problematiek voor 
1982 hadden de ministers hun portefeuilles ter beschikking gesteld. Terlouw, minister 
van Economische Zaken, gaf in zijn dagboek met de volgende woorden aan, dat overeen-
stemming over uitgangspunten van gezamenlijk beleid in 1981 op belangrijke onderdelen 
ontbrak: "Er is geen sprake van onderling vertrouwen. Er is nog niet het begin van een 
team, van een groep mensen die zich verbonden voelen door een gemeenschappelijke 
54 НТК 1982-1983, 17555, nr. 7, p. 38. 
55 NRC-Handclsblad 4 november 1982; НТК 1982-1983, p. 724. 
56 (1971) НТК 1971, 11389. p.2; (1972/1973) Stert 14 mei 1973, nr. 92; (1977) НТК 1977-1978, 
14600. nr. 4; НТК 1985-1986,19555. nr. 5. 
57 Van Agt sprak aanvankelijk van "technische" problemen. НТК 1981-1982, p. 120-124. 
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taak".58 
De toepassing van de extraparlementaire formatiemethode, waarbij een regeerakkoord 
achterwege blijft, kan meebrengen dat kandidaat-ministers, niet "gehinderd" door een 
reeds vastgesteld regeerakkoord, zelfstandig beraadslagen en besluiten over hoofdlijnen 
van regeringsbeleid.59 
De kabinetsformatie 1959 geeft hiervan een voorbeeld. In aanwezigheid van oud-infor-
mateur Beel stelde de vergadering de punten van het regeringsprogram vast. Daarbij wer-
den door kandidaat-ministers ingediende wijzigingen besproken en passages voor de re-
geringsverklaring vastgesteld. Tevens maakte de vergadering afspraken inzake de uitvoe-
ring van het regeringsprogram.60 
Bij de formatie-Limburg in 1926 bleek daarentegen de gemeenschappelijke vaststelling 
van een regeringsprogram in de constituerende vergadering niet mogelijk. Formateur 
Limburg had na ruim een maand formeren kandidaten bereid gevonden tot toetreding tot 
een extraparlementair kabinet van brede samenstelling. In de constituerende vergadering 
legde hij een concept-regeringsveiklaring over. Deze bevatte een voorstel tot het opnieuw 
instellen van het diplomatieke gezantschap bij het Vaticaan. De CHU-kandidaat-ministers, 
onder wie De Geer, maakten er evenwel onoverkomelijk bezwaar tegen dat niet de betref-
fende ressort-minister, maar het gehele kabinet verantwoordelijk zou zijn voor de indie-
ning van het voorstel. Aldus ontstond inteme verdeeldheid over het al of niet stellen van 
de kabinetskwestie. Overeenstemming bleek niet mogelijk, en daarmee mislukte de for-
matie op het laatste moment.61 
In de derde plaats heeft de constituerende vergadering als funktie het behandelen van on-
derwerpen van formele en procedurele aard. 
Allereerst kunnen kwesties betreffende het kabinet en de departementen aan de orde 
komen. In dit verband kunnen genoemd worden de instelling van nieuwe departementen 
of wijzigingen daarvan, de voordracht(en) tot benoeming van een of meerdere vice-minis-
ter-presidenten, en de taakverdeling tussen de departementen, de "competentiegeschillen 
en coördinatieafspraken". In de laatste jaren is het niet ongebruikelijk dat hierover reeds in 
een eerder stadium van de formatie in het overleg met de fraktievoorzitters/frakties afspra-
ken worden gemaakt.62 Vervolgens kan de vergadering beslissingen nemen over de be-
noeming van staatssecretarissen. Voor zover bekend beperkt de behandeling hiervan zich 
58 НТК 1981-1982, nr. 17000, nr. 7; НТК 1981-1982, 17000, nr. 9; НТК 1981-1982. p. 327 en 411; 
J. Terlouw, 1983, p. 126. 
59 In hoofdstuk 2 bleek, dat hiervan in 1972/1973 ondanks het extraparlementaire karakter van de forma­
tie geen sprake was. 
60 Notulen ministerraad 15 mei 1959. 
61 G. Puchinger П, 1980, p. 590-603. Demissionair minister Kooien schreef hierover, dat Limburg eerst 
zijn kandidaten had moeten laten benoemen, om pas daarna over dit onderwerp ministerraad te houden. In 
dat geval hadden zij "niet zomaar kunnen weglopen"! 
62 (1971) НТК 1971, 11389, bijlage 3; (1977) НТК 1977-1978, 14600, nr.4, p. 74; (1982) НТК 
1982-1983,17555, nr. 7, p.6; (1986) НТК 1985-1986, 19555, nr. 3, p. 38. 
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voornamelijk tot de demissionaire staatssecretarissen, die al of niet overgaan. Tenslotte 
beraadslaagt de vergadering over de procedure van benoeming en beëdiging van de mi-
nisters, alsmede over het tijdschema met betrekking tot het optreden van het kabinet in de 
Kamer, in het bijzonder ten aanzien van de opstelling van de regeringsverklaring. 
De constituerende vergadering heeft dus afgezien van procedurele kwesties een tweele-
dige funktie. Ten eerste beoogt zij door aanvaarding van het regeerakkoord een binding 
tot stand te brengen van het kabinet aan de inhoud van het akkoord, dat door de geestver-
wante fraktievoorzitters/frakties is gesloten. Ten tweede beoogt zij de ministerraad materi-
eel te constitueren. Dit laatste behoeft nog enige toelichting. 
Sinds de grondwetsherziening van 1983 bevat de Grondwet een bepaling inzake de 
ministerraad. Artikel 45 lid 1 GW bepaalt dat de ministers tezamen de ministerraad vor-
men. In samenhang met artikel 43 GW betreffende de wijze van benoeming en ontslag 
van de minister-president en de overige ministers volgt daaruit, dat de constituering van 
de ministerraad formeel plaatsvindt op het moment van en als gevolg van de benoeming 
van de ministers. Een afzonderlijke rechtshandeling ter constituering van de raad is staats-
rechtelijk niet vereist. Door de benoeming van de ministers wordt de raad formeel ge-
vormd. Daarnaast geeft artikel 45 lid 3 de bevoegdheid en de taak van de raad weer: "de 
ministerraad beraadslaagt en besluit over het algemeen regeringsbeleid en bevordert de 
eenheid van dat beleid". Het Reglement van Orde voor de Raad van Ministers63, dat in 
artikel 4 lid 1 een vrijwel identieke bepaling kent, gaat hierop nader in. In art. 4 lid 2 somt 
het Reglement van Orde een groot aantal onderwerpen op, waarover de raad beraadslaagt 
en besluit ter bevordering van de eenheid van het regeringsbeleid. Artikel 11 verschaft in 
het verlengde hiervan een middel ter realisering van de eenheid van dat beleid. Indien een 
minister een besluit in strijd acht met zijn verantwoordelijkheid, geeft hij daarvan kennis 
aan de raad (artikel 11 lid 1). Hij zal in geen geval mogen handelen tegen een besluit van 
de raad (artikel 11 lid 2). Wanneer de raad niet terugkomt op het besluit en de minister niet 
afgetreden is, is hij derhalve aan het besluit gebonden. In dit verband wordt wel ge-
sproken van homogeniteit.64 
Bovengenoemde bepalingen uit de Grondwet en het Reglement van Orde verlangen een 
gemeenschappelijk streven ("bevorderen") van ministers in de raad naar een eenheid van 
regeringsbeleid, waarbij de ministers gebonden zijn aan eenmaal genomen besluiten van 
de raad. De constituerende vergadering beoogt, zoals uit de bespreking van de tweede 
funktie bleek, na te gaan of vast te stellen of kandidaat-ministers hiertoe in staat en bereid 
zijn. De behandeling van hoofdlijnen van regeringsbeleid en concrete beleidspunten, en de 
vaststelling van onderdelen van de regeringsverklaring geven hieraan uiting. In die zin 
kan geconcludeerd worden dat materieel de vorming van de ministerraad plaatsheeft in de 
constituerende vergadering. Daarbij dient bedacht te worden dat de constituerende verga-
dering een informeel karakter draagt, zoals Van Raalte opmerkte. De deelnemers eraan 
zijn nog geen minister, een reglement van orde ontbreekt. De besluiten van de vergadering 
brengen een informele, persoonlijke binding van de kandidaat-ministers mee. 
63 KB 16 mei 1979, Stb. 264. 
64 In paragraaf 7.1 wordt nader ingegaan op het begrip homogeniteit. 
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HOOFDSTUK 6 
HET ONDERSCHEID TUSSEN HET REGEERAKKOORD EN HET RE-
GERINGSPROGRAM 
6.1. Het regeerakkoord als basis voor het regeringsprogram 
Om tot een begripsafbakening te komen tussen het regeerakkoord en het regeringspro-
gram, is het noodzakelijk de ontstaansgeschiedenis en ontwikkeling van beide begrippen 
na te gaan. 
Terwijl de introductie van de term regeerakkoord, zoals hieronder zal blijken, van re-
cente datum is, werd het begrip regeringsprogram reeds in de vorige eeuw gebezigd ter 
aanduiding van een program van hoofdlijnen van regeringsbeleid voor de komende kabi-
netsperiode, tot stand gekomen tijdens de kabinetsformatie en/of na de benoeming van het 
kabinet, waarmee het kabinet optrad in de Staten-Generaal. In "Ons program" van 1879 
onderscheidde Kuyper bijvoorbeeld tussen het beginselprogram, het aktieprogram, het 
stembusprogram én "het regeeringsprogram", dat "alleen door hen, die als ministers op-
treden, of in den Raad der kroon staan geroepen te worden, als leiddraad voor eigen han-
delingen bij het gemeen overleg met de Staten-Generaal" kan worden opgesteld.1 
Vanaf 1848 presenteerden de meeste kabinetten korte tijd na hun benoeming een summier 
program van hoofdlijnen van regeringsbeleid.2 Het eerste kabinet-Thorbecke vormde in 
1849 in deze een uitzondering. Tijdens de kabinetsformatie hadden de formateur en de 
kandidaat-ministers geen program opgesteld. Na de benoeming van het kabinet besloot de 
ministerraad bij het eerste contact met de Kamer "geen zoogenaamd programma" te geven, 
maar te volstaan met een beschrijving van de geschiedenis van de formatie. De door het 
kabinet te volgen richting van beleid zou blijken uit de antecedenten van de leden van het 
kabinet.3 Aldus kwam Thorbecke tot zijn bekende uitspraak: "wacht op onze daden". 
Naast de term regeringsprogram bezigden kabinetten ter aanduiding van een program 
van hoofdlijnen van regeringsbeleid van het kabinet begrippen als "werkprogram" of "ar-
beidsprogram" van het kabinet.4 
De term regeerakkoord verschijnt als zodanig in formatiestukken pas bij de kabinetsfor-
matie van 1971. Het heeft betrekking op de onder leiding van informateur Steenkamp be-
reikte overeenstemming tussen de bij de informatie betrokken fraktievoorzitters/frakties 
1 A. Kuyper, Ons program, 4e druk, Hilversum 1880, p. 12/13. 
2 Vgl. verder paragraaf 6.2. 
3 G.J. Lammers, De Kroon en de kabinetsformaüe, Umuiden 1952, p. 52/53. 
4 Vgl. НТК 1918-1919, MvA hoofdstuk I, p. 13; НТК 1922-1923, p. 377; НТК 1925-1926, MvA 
hoofdstuk I, p. 19. 
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aangaande hoofdlijnen van regeringsbeleid, waarmee in de daaropvolgende formatie door 
formateur Biesheuvel en de aangezochte kandidaat-ministers wordt ingestemd.5 
Hoewel de term regeerakkoord pas in 1971 voor het eerst werd gebezigd, komen tijdens 
de formatie gesloten akkoorden over hoofdlijnen van regeringsbeleid waaraan fraktie-
vooratters/frakties zich binden en waarmee formateur en kandidaat-ministers vervolgens 
instemmen, reeds lang voor. Bij de kabinetsformatie van 1901 stelde formateur Kuyper 
een program op, waarmee de frakties zich na overleg in een formatiewerkgroep verenig­
den.6 Na de invoering van het stelsel van evenredige vertegenwoordiging vond het slui­
ten van regeerakkoorden bij gebreke van stembusakkoorden geleidelijk ingang. 
In 1918 en 1922 bereikte formateur Ruys de Beerenbrouck overeenstemming met de 
drie rechtse fraktievoorzitters over hoofdlijnen van regeringsbeleid, waaraan de frakties 
zich gebonden achtten. Minister-president Ruys gebruikte in dit verband de term "ak­
koord".7 
In het akkoord van 1922 werd geconcludeerd tot "overeenstemming inzake het optre­
den van den formateur op dit program, waardoor de drie fracties tegenover elkander en te­
genover den formateur gebonden zijn tot het verleenen van steun op essentieele punten 
aan het Kabinet en aan ieder van zijne leden".8 
Na de Tweede Wereldoorlog ontwikkelde zich geleidelijk een nadere terminologische 
afbakening tussen het regeringsprogram en het (regeer)akkoord. In 1946 stelde formateur 
Beel in overleg met fraktievoorzitters en frakties een program op, dat hij betitelde als "de 
Proeve van een regeringsprogram". Bij de beraadslagingen over de regeringsverklaring 
van 1946 benadrukte premier Beel, dat het in casu niet gold de gezamenlijke vaststelling 
van een regeringsprogram, hetwelk tot de taak van het kabinet behoorde, doch enkel het 
zoeken van een gemeenschappelijke basis voor het regeerbeleid.9 De "Proeve" was ver­
gelijkbaar met het regeerakkoord van 1971 en diende onderscheiden te worden van het re­
geringsprogram van het kabinet-Beel. 
De toepassing van de parlementaire formatiemethode bij de kabinetsformaties van 1963, 
1965 en 1967 bracht een verdere afbakening van de beide begrippen. 
In 1963 bereikten de betrokken fraktievoorzitters onder leiding van informateur Beel 
overeenstemming over hoofdpunten van regeringsbeleid, neergelegd in het "akkoord van 
Wassenaar".10 De eerste paragraaf van het akkoord, getiteld "aard en omvang van aan te 
gane bindingen", bevatte de volgende terzake relevante passages: 
"b. Wil het komende kabinet zich verzekerd achten van een vruchtbare samenwerking 
met de volksvertegenwoordiging, dan is het noodzakelijk, dat dit kabinet in ieder geval 
5 НТК 1971,11357, bijlage 9 en НТК 1971, 11389. nr. 2, p. 2. 
6 Vgl. paragraaf 3.2; W.J. van Weideren baron Rengers, Schets eener parlementaire geschiedenis van 
Nederland ΙΠ, 's-Gravenhage 1950, p. 5; G. Lammere, 1952, p. 81. 
7 НТК 1923-1924, p. 368. 
8 G. Lammere, 1952, p. 90/91. 
9 НТК 1946, p. 74. 
10 НТК 1963, p. 122-124: "definitieve tekst der op 4 juli 1963 te Wassenaar gemaakte afspraken". 
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voor wat betreft zijn beleid ten aanzien van controversieel liggende vraagstukken zich 
verzekerd weet van de instemming van de aan de kabinetsleden geestverwante fraktie-
voorzitters als door hun groepen gekozen leiders. 
d. De positie en de daaruit voortspruitende verantwoordelijkheid van de formateur 
moeten eveneens duidelijk in het oog worden gehouden. Hij is het, die in overleg met 
de door hem aan te zoeken kandidaat-ministers het program voor de komende periode 
1963-1967 opstelt. 
e. De ten aanzien van controversieel liggende vraagstukken verkregen instemming, als 
onder b bedoeld, heeft tot consequentie, dat de formateur de bij het onderzoek tussen 
de vier fraktievoorzitters verkregen overeenstemming in inhoud en formulering onge-
wijzigd overneemt in zijn program". 
De voorgaande passages maken duidelijk dat ten eerste sprake is van een akkoord tussen 
de fraktievoorzitters/frakties (b en e), en dat ten tweede onderscheiden wordt tussen het 
akkoord en het door de formateur en de kandidaat-ministers opgestelde regeringsprogram 
(d en e). Bovendien treedt een nieuw element naar voren in de laatste passage (e), waar 
gesteld wordt dat het (regeerakkoord een onderdeel uitmaakt van het regeringsprogram. 
Bij de beraadslagingen over de regeringsverklaring van 1963 verduidelijkte minister-
president Marijnen de onderscheiden positie van het akkoord en het regeringsprogram als 
volgt: "dit akkoord wil niet zijn een volledig regeringsprogramma; dat blijkt reeds uit de 
tekst. Wel is het in zijn geheel opgenomen in het programma, dat door dit kabinet is vast-
gesteld". De premier benadrukte dat het in strijd met de juiste positie van een regering te-
genover het parlement was, indien men het regeringsprogram en het akkoord teveel ver-
eenzelvigde.11 
Opmerking verdient dat in afwijking van de hierboven geciteerde passages uit het ak-
koord van Wassenaar niet de formateur en de kandidaat-ministers het uiteindelijke rege-
ringsprogram vaststelden, maar de ministerraad Minister-president Marijnen merkte hier-
over op dat de regeringsverklaring, waaraan het akkoord van Wassenaar was toegevoegd, 
het regeringsprogram inhield. De ministerraad had de regeringsverklaring vastgesteld, zo-
dat moet worden aangenomen dat het regeringsprogram pas na de benoeming en beëdi-
ging van de ministers tot stand kwam.12 
Bij de kabinetsformatie van 1965 handelde formateur Cals op vergelijkbare wijze. Hij 
onderscheidde in zijn "procedurevoorstel" tussen enerzijds een "basisprogram" en een 
"ontwerp-regeringsprogram in hoofdlijnen", die het akkoord vormden, vastgesteld door 
formateur en fraktievoorzitters en anderzijds "de volledige en definitieve tekst van het 
regeringsprogram", door formateur en kandidaat-ministers vastgesteld. In de regerings-
verklaring stelde premier Cals dat een beperkt basisprogramma aan de fraktievoorzitters 
was voorgelegd, terwijl de nieuwe ministers overeenstemming dienden te bereiken over 
een uitgebreider regeringsprogramma, waarin de kernpunten van het basisprogram waren 
opgenomen. De opstelling van het regeringsprogram, gepresenteerd in de regeringsver-
klaring, was "ook na de constituerende vergadering voorwerp van overleg tussen de mi-
l l НТК 1963, p. 124. Vgl. ook НТК 1963, p. 70; НТК 1963, p. 148. 
12 Vgl. ook hoofdstuk S en paragraaf 6.2. 
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nisters geweest".13 
In 1967 tenslotte vormden de tijdens de formatie in overleg met de fraktievoorzitters 
opgestelde "hoofdlijnen van een beknopt regeringsprogram" de grondslag van het pro-
gram van het kabinet. De "hoofdlijnen" maakten met de regeringsverklaring een geheel 
uit. Zij waren een integrerend deel van het regeringsprogram.14 
Zoals gezegd werd in 1971 voor het eerst het begrip regeerakkoord gebruikt. In de 
daaropvolgende formaties heeft de term vaste ingang gevonden.15 Bij het sluiten van re-
geerakkoorden is sinds 1971 het accent verschoven van fraktievoorzitters naar frakties. In 
de staatkundige praktijk en in de literatuur is het thans een min of meer ingeburgerd be-
grip, hoewel een nauwkeurige omschrijving van het begrip veelal achterwege blijft en een 
onderscheiding van het regeringsprogram nagenoeg geheel ontbreekt16 
Samengevat kan uit het voorgaande met betrekking tot een definitie van het regeerakkoord 
en van het regeringsprogram het volgende geconcludeerd worden. 
In beide gevallen betreft het een program van hoofdlijnen van regeringsbeleid voor de 
komende kabinetsperiode. Het regeerakkoord komt slechts tot stand bij de toepassing van 
de parlementaire formatiemethode, terwijl het regeringsprogram in beginsel ook bij de 
extraparlementaire en gemengde methode voorkomt 
Het regeerakkoord wordt tijdens de kabinetsformatie gesloten. De betrokken fraktie-
voorzitters/frakties uit de Tweede Kamer bereiken onderling onder leiding van een infor-
mateur of tezamen met een formateur overeenstemming over hoofdlijnen van regerings-
beleid. De formateur neemt het akkoord als programgrondslag van zijn formatieopdracht 
in zijn besprekingen met de kandidaat-ministers, die zich vervolgens, doorgaans in de 
constituerende vergadering, verbinden aan de inhoud van het akkoord.17 Het resultaat 
hiervan is dat enerzijds een regeerakkoord tot stand komt tussen de aan de leden van het 
kabinet geestverwante fraktievoorzitters/frakties, en dat anderzijds het kabinet de inhoud 
van het regeerakkoord opneemt in het regeringsprogram. Het regeerakkoord heeft voor 
wat betreft de binding eraan een ministerieel én parlementair element. Het vormt de pro-
grammatische basis voor de regeringsfrakties en, via het regeringsprogram, voor het ka-
binet ten aanzien van het eerste optreden van het kabinet in de Kamer en ten aanzien van 
het te voeren regeringsbeleid in de komende kabinetsperiode. 
Het regeringsprogram kan zowel tijdens de formatie worden opgesteld, als na de be-
noeming van de leden van het kabinet in de ministerraad. De ministers bereiken vooraf-
13 Vgl. НТК 1964-1965, p. 1305. 1308; НТК 1964-1965, 8055. p. 3. 
14 Keesings historisch archief 28 april 1967, Amsterdam-Antwerpen 1967, p. 272; НТК 1967, p. 24; 
НТК 1967, p. 97. 
15 Het progressieve stembusaklcoord van 1972/1973 werd overigens eveneens aangeduid als regeerak­
koord. 
16 Vgl. F.H. van der Burg, Trouw aan het gegeven woord en verandering van omstandigheden in het 
staats- en administratief recht, RMTH 1972, p. 548 e.v. De beschouwingen van Drees vormen een uitzon­
dering, vgl. W. Drees, De vorming van het regeringsbeleid. Assen 1965, p. 6-15 en W. Drees, Kabinets­
formaties en programs, in: "Politiek, parlement en democratie, opstellen voor FJ.F.M. Duynstee", De­
venter 1975, p. 81 e.v. 
17 Zie hoofdstuk 5. 
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gaande aan hun benoeming in het overleg tussen kandidaat-ministers en formateur en/of 
na hun benoeming in de ministerraad overeenstemming over hoofdlijnen van regeringsbe-
leid voor de komende kabinetsperiode, die in een program worden opgenomen. Het rege-
ringsprogram heeft voor wat betreft de binding slechts een ministerieel element. De 
ministers geven door de opstelling ervan uiting aan een eigen bevoegdheid ten aanzien van 
de vorming van regeringsbeleid. Bij de toepassing van de parlementaire formatiemethode 
wordt het regeerakkoord zoals gezegd opgenomen in het regeringsprogram, waardoor het 
kabinet de binding aan de inhoud van het akkoord bevestigt.18 
Sinds de kabinetsformatie van 1971 is zowel in de verhouding regering-parlement als in 
de staatsrechtelijke literatuur met betrekking tot de beide bovengenoemde programs van 
hoofdlijnen van regeringsbeleid het regeerakkoord geleidelijk centraal komen te staan. Het 
in de zestiger jaren nadrukkelijk geformuleerde onderscheid lijkt grotendeels verlaten. De 
commissie Hoofdstruktuur Rijksdienst noemt in haar rapport nummer 3, "Elk kent de laan 
die derwaarts gaat", van 1980 nog wel het regeringsprogramma naast het regeerakkoord, 
maar laat na de onderscheiden betekenis van beide programs nader aan te duiden. Zij legt 
de nadruk op het jaarlijks door het kabinet op te stellen "actieprogramma", dat een gere-
geld bijgesteld regeringsprogramma zou omvatten.19 
Door de toenemende detaillering van regeerakkoorden volstaan kabinetten bij hun eer-
ste optreden in de Kamer meer en meer met een toelichting in de regeringsverklaring op de 
uitvoering en toepassing van het regeerakkoord.20 Aldus raakt de eigen bevoegdheid van 
de ministers met betrekking tot de vorming van het regeringsbeleid, tot uitdrukking ko-
mend in de opstelling van het regeringsprogram, op de achtergrond bij het eerste optreden 
van het kabinet in de Kamer. Een hernieuwde aandacht voor het onderscheid tussen het 
regeerakkoord en het regeringsprogram is om tweeërlei redenen van belang. Ten eerste 
brengt de onderscheiding tot uitdrukking, dat verschillende programmatische bindingen 
voorafgaande aan het parlementaire optreden van het kabinet tot stand komen. Deze bin-
dingen strekken zich bij een regeerakkoord uit tot enerzijds de fraktievoorzitters/frakties 
onderling en anderzijds het kabinet21 en hebben bij het regeringsprogram betrekking op 
het ministeriële niveau. Ten tweede markeren de twee begrippen de onderscheiden staats-
ie Ten onrechte wordt in de literatuur eenzijdig de nadruk gelegd op het regeerakkoord als overeenkomst 
tussen frakties, waardoor de ministeriele binding aan de inhoud van het akkoord wordt verwaarloosd. Vgl. 
JJ. Vis, De betekenis van een regeerakkoord, in: Regeerakkoord 1986, tekst en uiüeg, 's-Gravenhage 
1986, p. 7-13. 
19 Commissie Hoofdstruktuur Rijksdienst, Elk kent de laan die derwaarts gaat. Rapport nummer drie, 's-
Gravenhage 1980, p. 96, 142, 144. Vgl. Jaarbericht 1982 van de Regeringscommissaris reorganisatie 
rijksdienst, 's-Gravenhage 1982, p. 25. 
20 Vgl. НТК 1977-1978, p. 403: de regeringsverklaring was opgesteld in aansluiting op het regeerak­
koord. НТК 1981-1982, p. 327: de regeringsverklaring moest duidelijk maken, op welke wijze het kabinet 
het regeerakkoord uitvoerde en toepaste. 
21 Gelet op de wijze van totstandkoming van het regeerakkoord kan niet gesproken worden van een ak­
koord tussen kabinet en frakties. De binding van het kabinet ontstaat door opname van hel akkoord in het 
regeringsprogram. Vgl. in onjuiste zin mijn "regering en Staten-Generaal bij de kabinetsformatie". Na­
mens 1986, p. 224. 
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rechtelijke posities van regering en parlement. Het regeerakkoord geeft uiting aan de par-
lementaire betrokkenheid bij de vorming van regeringsbeleid en het regeringsprogram be-
nadrukt de eigen bevoegdheid van de ministers bij de vorming van het regeringsbeleid. 
Beide aspecten zullen in de hoofdstukken 7 en 8 nader aan de orde worden gesteld. 
Tot besluit volgen nog enige opmerkingen over het eerste rapport van de Staatscommissie 
inzake de relatie kiezers-beleidsvorming van 1984 en de behandeling daarvan in de Kamer 
door het eerste kabinet-Lubbers in 1985, het rapport onderzoek van de organisatie en de 
werkwijze der Kamer, en het debat over de regeringsverklaring van 1986. 
Zowel in het rapport van de Staatscommissie als bij de parlementaire behandeling ligt 
in de lijn van bovengenoemde ontwikkeling sinds 1971 de nadruk op de betekenis van het 
regeerakkoord. Het regeringsprogram komt niet of nauwelijks ter sprake. 
De Staatscommissie stelt aangaande het regeerakkoord allereerst, dat de term sugge-
reert dat het hierbij gaat om een afspraak tussen ministers, althans kandidaat-ministers en 
zij vervolgt dan met de woorden: "In de politieke werkelijkheid is een regeerakkoord ech-
ter veeleer een overeenkomst tussen een aantal parlementaire fracties, dat als basis functi-
oneert voor het te vormen kabinet en het programma van dat kabinet. Uit het feit, dat de 
ministerskeuze plaatsheeft nadat het akkoord is gesloten, kan worden afgeleid dat de be-
windspersonen gehouden worden geacht het akkoord uit te voeren...".22 
Overeenkomstig bovengenoemde definitie ziet de Staatscommissie het regeerakkoord als 
basis voor het program van het kabinet Op de onderscheiden betekenis van het regerings-
program gaat de Staatscommissie niet verder in. Uit haar omschrijving valt daarnaast af te 
leiden dat de binding aan het akkoord zowel een parlementair als ministerieel element 
heeft, hoewel de Staatscommissie terzake afwijkt van de formatiepraktijk en bovenge-
noemde definitie. Immers zij stelt de parlementaire binding nadrukkelijk voorop en leidt 
de ministeriële binding slechts af uit de omstandigheid dat de ministerskeuze plaats heeft 
na de sluiting van het akkoord. In de praktijk echter gaan de kandidaat-ministers in de 
constituerende vergadering een binding aan de inhoud van het regeerakkoord aan.23 
Bij de bespreking van het eerste rapport in de Kamer werd van regeringszijde eveneens 
slechts ingegaan op de betekenis van het regeerakkoord. De omschrijving van het begrip 
regeerakkoord sloot voor een belangrijk deel aan bij de in deze paragraaf gegeven defini-
tie. Opgemerkt werd dat: ".... een regeerakkoord tijdens de kabinetsformatie pleegt te 
worden opgesteld, om de hoofdlijnen van het te voeren kabinetsbeleid in de komende pe-
riode te omschrijven en daarbij een zekere weergave te geven van het resultaat van onder-
handelingen tussen verschillende fracties, die het voornemen hebben steun te gaan verle-
nen aan het kabinet. De bevestiging van een regeerakkoord zal moeten geschieden in de 
constituerende vergadering van het aantredende kabinet. Vervolgens kan een regeerak-
koord direct na de kabinetsformatie de grondslag vormen voor de af te leggen regerings-
22 Eersie rapport van de Staatscommissie van advies inzake de relatie kiezers-beleidsvoiming, 's-Graven-
hage 1984, p. 47. 
23 Vgl. hoofdstuk 5. 
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verklaring van het nieuwe kabinet".24 Het regeerakkoord was tenminste een leidraad 
voor het kabinet en de geestverwante frakties bij de uitwerking van het kabinetsbeleid. 
In de vergadering van de bijzondere commissie voor grondwetszaken, die het rapport 
en het standpunt van het kabinet behandelde25, stelde minister-president Lubbers vervol-
gens dat het regeerakkoord niet zozeer op de eerste plaats een "verbinding" tussen de 
frakties was, maar primair een zaak van de ministers die het kabinet vormden. De binding 
van de frakties verliep via het kabinet Daarnaast had het regeerakkoord in zijn ontstaan en 
in zijn politieke betekenis bij het debat over de regeringsverklaring natuurlijk ook een 
betekenis voor de frakties.26 Uit deze nogal vage toelichting kan afgeleid worden dat de 
frakties zich volgens de minister-president binden aan de afspraken van het regeerakkoord 
die de ministers maken. 
Anders dan eerdergenoemde omschrijving van regeringszijde komt deze nadere uiteen-
zetting in het geheel niet overeen met de praktijk, waarin fraktievoorzitters/frakties in eer-
ste instantie onderling een akkoord sluiten, dat met instemming van de kandidaat-minis-
ters wordt opgenomen in het regeringsprogram. 
De bijzondere commissie Onderzoek van de Organisatie en de Werkwijze van de 
Tweede Kamer gaat in haar rapport van december 1985 eveneens in op de betekenis van 
het regeerakkoord. Volgens haar regelt het regeerakkoord de hoofdpunten van het te vol-
gen regeringsbeleid en heeft het tot gevolg dat zowel de coalitiepartners als de te benoe-
men ministers zich eraan gebonden behoren te voelen. De totstandkoming van het ak-
koord wordt niet beïnvloed door de ministers. Het gebeurt door de frakties. Het akkoord 
is het eerste document, aan de hand waarvan het regeringsbeleid, zolang het kabinet zit, 
wordt gecontroleerd.27 
Het voorgaande sluit voor een belangrijk deel aan bij de eerder in deze paragraaf gege-
ven omschrijving van het begrip regeerakkoord. Het begrip regeringsprogram wordt door 
de commissie als zodanig niet aan de orde gesteld. Wel vermeldt zij in haar aanbevelingen 
de regeringsverklaring, die naar haar mening vergezeld behoort te gaan van een actiepro-
gramma, waarin een concrete uitwerking wordt gegeven van het regeerakkoord.28 Op 
het laatstgenoemde programma in verhouding tot het regeringsprogram wordt in paragraaf 
6.2 nader ingegaan. 
Bij het optreden van het tweede kabinet-Lubbers tenslotte werd tijdens het debat over de 
regeringsverklaring eveneens gesproken over de betekenis van het regeerakkoord en de 
regeringsverklaring. Minister-president Lubbers benadrukte zowel de binding van het ka-
binet aan het regeerakkoord als de eigen verantwoordelijkheid van het kabinet, om vanuit 
het regeerakkoord te komen tot besluiten betreffende "verduidelijkingen en preciseringen" 
die in de regeringsverklaring waren opgenomen. Als voorbeeld noemde hij het besluit be-
treffende "het tijdpad met betrekking tot het financieringstekort". Aan dergelijke besluiten 
24 НТК 1984-1985, 18807, nr. 4, p. 13. 
25 НТК 1984-1985, UCV 103, 2 september 1985. 
26 НТК 1984-1985, UCV 103, 2 september 1985, p. 31. 
27 НТК 1985-1986, 19336. nr. 2, p. 6. 
28 НТК 1985-1986, 19336. nr. 2, p. 7. 
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had slechts het kabinet zich gebonden.29 Deze opvatting gaat opnieuw in de richting van 
het in het verleden gehanteerde onderscheid, waarbij het regeringsprogram de eigen ver-
antwoordelijkheid van het kabinet tot uitdrukking brengt. 
62. Presentatie van regeerakkoorden en regenngsprograms. Troonrede, rijksbegroting en 
regeringsverklaring 
Na de benoeming en beëdiging van de ministers presenteert het kabinet zich aan de Ka-
mer.30 De presentatie kan plaatsvinden middels de troonrede en de daaropvolgende alge-
mene beschouwingen bij de rijksbegroting of middels het afleggen van een regeringsver-
klaring. 
De staatsrechtelijke achtergrond van de presentatie is als volgt. De ministers leggen op 
grond van art. 42 GW verantwoording af over de aanvaarding van hun benoeming en de 
minister-president in het bijzonder over de contrasignering van de benoemingsbesluiten 
op grond van art. 48 GW. Daarbij speelt de sanctie op de ministeriële verantwoordelijk-
heid, de vertrouwensregel, een belangrijke rol bij het eerste optreden van het kabinet. De 
negatief te formuleren vertrouwensregel brengt weliswaar niet mee, dat het parlement het 
vertrouwen uitspreekt in het kabinet, zoals in België bijvoorbeeld het geval is.31 In het 
Nederlandse stelsel gaat het optreden van het kabinet in de Kamer dan ook niet gepaard 
met een stemming, waarbij de presentatie van het kabinet en zijn beleid wordt gesanctio-
neerd. Maar uit het achterwege blijven van een wantrouwensvotum kan wel de instem-
ming van een parlementaire meerderheid met het optreden van het nieuwe kabinet afgeleid 
worden. Gesproken kan worden van een stilzwijgende aanvaarding. 
In de literatuur wordt in verbind met de aanvaarding van het kabinet door de Kamer wel 
gesproken van de "parlementaire investituur".32 Bij de beraadslagingen over de rege-
ringsverklaring van het kabinet-Van Agt I werd de vraag gesteld, of de investituur van een 
kabinet plaatsvond bij de beëdiging van het kabinet en/of bij het eerste optreden in de Ka-
mer, waar zij het kabinet aanvaardde.33 Premier Van Agt antwoordde dat de investituur 
geschiedde door de benoeming en beëdiging van de ministers door de Koning. Vanaf dat 
tijdstip was het kabinet staatsrechtelijk bevoegd regeringsdaden te verrichten. De presen-
tatie van het kabinet en zijn beleid aan de Tweede Kamer vormde daarnaast een belangrijk 
element in het Nederlandse (parlementaire? PB) stelsel. Door deze presentatie ontving het 
29 НТК 1985-1986, p. 5389-5390. 
30 Aan de positie van de Eerste Kamer is een afzonderlijke paragraaf (8.3) gewijd. In het vervolg van de­
ze paragraaf gaat de aandacht uit naar de presentatie in de Tweede Kamer. 
31 L. Neels, Regeringsverklaringen en regeerakkoorden als documenten van toenemend publiekrechtelijk 
belang, een nieuwe bron van het publiek recht?. Rechtskundig Weekblad 1975, р. 2372У2373. 
32 M.C. Burkens, Het bestaansrecht van een kabinet, NJB 1972, p. 1020-1022. H. Beekman, Formatie-
opdracht en bestaansrecht van een kabinet, NJB 1973, p. 75-78. 
33 НТК 1977-1978, p. 434. 
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kabinet de staatsrechtelijke legimitatie van de Kamer, indien een meerderheidsuitspraak, 
die het kabinet afwees, achterwege bleef. Tegen deze achtergrond behoorde het uitzonde-
ring te zijn, dat het kabinet aangelegenheden vóór het debat over de regeringsverklaring 
met de Staten-Generaal behandelde.34 Uit het voorgaande volgt dat de staatsrechtelijke 
legitimatie van het kabinet berust op de grondwettelijke legitimatie door de benoemingsbe-
sluiten en de beëdiging van de ministers en de legitimatie door de Kamer bij het optreden 
van het kabinet op grond van de ongeschreven vertrouwensnorm. 
De presentatie van het kabinet gaat gepaard met een uiteenzetting van hoofdlijnen van 
regeringsbeleid voor de komende kabinetsperiode. De ministers leggen verantwoording af 
over de programmatische voorwaarden, waaronder zij hun benoeming hebben aanvaard, 
en de Kamer beoordeelt of deze hoofdlijnen van regeringsbeleid aanvaardbaar zijn, in zo-
verre dat een wantrouwensvotum achterwege kan blijven. De presentatie van deze be-
leidsvoornemens vormt het onderwerp van deze paragraaf. 
Vooropgesteld moet worden dat in voorgaande hoofdstukken bleek, dat er tijdens de for-
matie reeds programmatische afspraken gemaakt kunnen zijn tussen fraktievoorzitters/-
frakties in een regeerakkoord, dat door de kandidaat-ministers wordt aanvaard en opgeno-
men in het ontweip-regeringsprogram. Tot aan de kabinetsformatie van 1963 bleef de pu-
bükatie van dergelijke tijdens de formatie op schrift gestelde programs als zodanig achter-
wege, hoewel vanuit de oppositie herhaaldelijk tegen geheimhouding van programs be-
zwaar werd gemaakt. In 1923 wees minister-president Ruy s de Beerenbrouck publikatie 
van het akkoord van 1922 af, nu hij daartoe niet eenzijdig zonder goedkeuring van de be-
trokken frakties kon overgaan. In 1925 had formateur Colijn het voornemen om het ak-
koord in de memorie van antwoord op hoofdstuk I van de Staatsbegroting voor 1926 te 
publiceren, maar de CH-fraktie verzette zich ertegen, aangezien alsdan de indruk van een 
"convenant" met een sterke binding van de frakties zou kunnen ontstaan.35 In 1952 ten-
slotte betoogde minister-president Drees, dat het "richtlijnenprogram"36 zich niet leende 
voor publikatie, aangezien het interne afspraken betrof, waarin op onderdelen "taktische" 
afspraken met betrekking tot het overleg met anderen gemaakt waren. 
In 1963 vond voor het eerst in de parlementaire geschiedenis van regeringszijde de publi-
katie van een regeerakkoord plaats. Het kabinet-Marijnen voegde het akkoord van Wasse-
naar als noot in het verslag van de Handelingen van de Tweede Kamer der Staten-Gene-
raal toe aan de regeringsverklaring.37 Sindsdien is elk tijdens de kabinetsformatie tot 
stand gekomen regeerakkoord gepubliceerd, aanvankelijk op nogal uiteenlopende wijzen. 
In 1965 geschiedde zulks in de regeringsverklaring en de bijlagen van de Handelingen38, 
34 НТК 1977-1978, p. 447. Verwezen werd naar Van Dales' woordenboek, dat het begrip omschreef als 
"de plechtige bekleding met het ambtsgezag". 
35 НТК 1923-1924, p. 368; G. Puchinger, Colijn en hel einde der coalitie П, Kampen 1980, p. 56. 
36 Een ontwerp-iegeringsprogiam waarover de fraktievoorziuers waren geraadpleegd in het kader van een 
gemengde formatiemethode. HEK 1952-1953, p. 162. 
37 НТК 1963, p. 75, p. 122-124. 
38 НТК 1964-1965, p. 1317, НТК 1964-1965, 8055. 
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in 1967 werd het regeerakkoord door de minister-president voorafgaande aan het afleggen 
van de regeringsverklaring aan de kamervoorzitter ter beschikking gesteld ter verspreiding 
onder de kamerleden.39 Sinds 1971 wordt de volgende vaste praktijk gevolgd. Reeds tij-
dens de formatie maakt de (in)formateur op tweeërlei wijzen het resultaat van het pro-
gramoverleg bekend.40 Het regeerakkoord wordt enerzijds in de Nederlandse Staatscou-
rant41 en anderzijds in de bijlagen van de Handelingen van de Tweede Kamer der Staten-
Generaal gepubliceerd.42 Door het reeds tijdens de formatie publiceren van het regeerak-
koord wordt onderstreept, dat het regeerakkoord op zichzelf een akkoord tussen frakties 
is. Het in de bijlagen van de Handelingen opgenomen regeerakkoord is voorwerp van be-
raadslaging bij het debat over de regeringsverklaring.43 
Hoewel publikatie van bovengenoemde programs in de periode vóór 1963 niet voor-
kwam, betekende zulks geenszins dat daarmee de in die programs vervatte hoofdlijnen 
van regeringsbeleid geheim bleven. Integendeel, de kabinetten presenteerden doorgaans 
de meeste tijdens en na de formatie opgestelde hoofdlijnen van regeringsbeleid bij hun op-
treden in de Kamer. Daarbij kwamen de volgende staatsstukken voor presentatie van het 
regeringsprogram en het daarin opgenomen regeerakkoord in aanmerking: de troonrede, 
de rijksbegroting en de regeringsverklaring. De afzonderlijke publikatie van programaf-
spraken sinds 1963 bracht daarnaast niet mee, zoals hieronder zal blijken, dat deze staats-
stukken hun betekenis voor de presentatie van het beleid geheel verloren. In het vervolg 
van deze paragraaf zal het karakter van elk van deze staatsstukken en hun betekenis en ge-
schiktheid voor de presentatie van de in het regeringsprogram vervatte hoofdlijnen van re-
geringsbeleid voor de komende kabinetsperiode besproken worden. Allereerst volgt een 
bespreking van de troonrede. 
Sinds 1814 was het staatsrechtelijke praktijk dat de grondwettelijk geregelde opening van 
de gewone en buitengewone zitting der Staten-Generaal geschiedde door het uitspreken 
van een troonrede door de Koning of van een openingsrede door een commissie vanwege 
de Koning.44 De huidige Grondwet bevat geen voorschriften meer inzake de opening 
van de zitting door of vanwege de Koning. Daarentegen kent zij thans wel een bepaling 
betreffende de troonrede. Op grond van art 65 GW wordt jaarlijks in beginsel op de der-
de dinsdag van september door of namens de Koning in een verenigde vergadering van de 
39 Vgl. НТК 1967, Aanhangsel, p. 175, НТК 1967, nr. 9086. 
40 Dat geldt niet slechts voor de definitieve tekst van een regeerakkoord, maar ook voor memoranda of 
andere programmatische afspraken. 
41 Stcrt. 21 juni 1971, nr. 116; Siert 29 november 1977, nr. 233; Stcrt. 22 juli 1981, nr. 137; Stcrt. 
20 augustus 1981, nr. 158; Siert. 2 september 1981, nr. 167; Stcrt 28 oktober 1982, nr. 208; Stcrt. 11 
juli 1986, nr. 131. 
42 НТК 1971,11357, bijlage 9; НТК 1977-1978, 14600 nr. 4, p. 79 e.V.; НТК 1981,17000. nr. 6, p. 
4 e.V.; НТК 1982-1983,17555 nr. 7, p. 26-55 en p. 63-83; НТК 1985-1986, 19555, nr. 3. 
43 Vgl. НТК 1985-1986, p. 5326. 
44 E. van Raalie, Inleiding en annotaties bij troonredes, openingsredes, inhuldigingsredes, 1814-1963, 
's-Gravenhage 1964; E. van Raalte, Enige curiosa omtrent troonredes, TvO 1974, p. 373-376. Een troon­
rede bleef met name achterwege bij een korte buitengewone zitting ingevolge ombindingsverkiezingen. 
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Staten-Generaal een uiteenzetting van het door de regering te voeren regeringsbeleid gege-
ven. De constitutionalisering van deze praktijk zag de regering bij de behandeling van de 
grondwetsherziening als een onderstreping van de verbondenheid van Koning en Staten-
Generaal.45 Zij achtte het bijzonder gewenst dat de Koning met het uitspreken van de 
troonrede eenmaal per jaar in persoon als woordvoerder van de regering, waarvan hij deel 
uitmaakt, voor de leden van de Staten-Generaal optreedt. Inhoudelijk behelst de troonrede 
volgens de regering "een politiek stuk, waarin het zittende kabinet in hoofdlijnen zijn pro-
gram ontvouwt".46 Daarbij gaat het om een globale, samenvattende uiteenzetting van het 
te voeren regeringsbeleid. Noch de miljoenennota, noch de verschillende begrotings-
hoofdstukken bevatten een dergelijke politieke uiteenzetting. Van een "Verklaring", in de 
zin van een uitvoerige toelichtende beschouwing, is geen sprake.47 
Uit deze beschouwingen bij de grondwetsherziening volgt dat de troonrede geen belang-
rijke funktie heeft ten aanzien van de presentatie van de hoofdlijnen van regeringsbeleid 
van het nieuw optredende kabinet voor de gehele komende kabinetsperiode. Niettemin 
heeft de troonrede in het verleden wel degelijk een belangrijke rol gespeeld bij de presen-
tatie van het beleid van het optredende kabinet 
De totstandkoming van de troonrede werd in de vorige eeuw onder invloed van het 
funktioneren van de ministeriële verantwoordelijkheid grotendeels een ministeriële aange-
legenheid. De tijdelijk voorzitter van de ministeiraad verwerkte de verschillende bijdragen 
van ministers tot een geheel, waama de ministerraad het ontwerp vaststelde en ter goed-
keuring aan de Koning aanbood.48 Bij periodieke kamerverkiezingen trad de nieuwe Ka-
mer pas bij de opening van de gewone zitting op de derde dinsdag van september op.49 
De troonrede vormde aldus de eerste gelegenheid voor het kabinet om zijn beleid voor de 
komende kabinetsperiode aan de nieuwe Kamers in verenigde vergadering bijeen te pre-
senteren. In deze constellatie fungeerde de troonrede van oudsher als hét instrument van 
het optredende kabinet tot een "brede" uiteenzetting van het "beginsel-", "werk-" of "rege-
ringsprogram".50 De Tweede Kamer beoordeelde vervolgens het regeringsbeleid in het 
adres van antwoord op de troonrede en het daaropvolgende adresdebat met het kabinet.51 
Een aantal ontwikkelingen bracht geleidelijk wijziging in deze praktijk. 
In de eerste plaats bleek de vorm van de troonrede zich op termijn niet goed meer te lenen 
45 НТК 1976-1977,14224 nr. 4 bijlage Π nader rapport p. 19. 
46 НТК 1978-1979. 14224, nr. 6 MvA p. 1. 
47 НТК 1979-1980, p. 2084. 
48 E. van Raalte. 1964, p. IX-XXXIII. 
49 Vgl. ait. CI lid 2 en Fl lid 2 Kieswet 1951. Stb. 290. De Wet van 6 juni 1985. Stb. 333 bracht 
wijziging in deze bepalingen van de Kieswet. Thans vindt het eerste optreden van de nieuwe Kamer na pe­
riodieke verkiezingen evenals na ontbindingsverkiezmgen op korte termijn na de verkiezingen, ongeveer 2 
weken, plaats. 
50 Vgl. V.A. Six, De troonrede. Leiden 1914, p. 55 e.v., p. 154 e.v.; vgl. N. Japikse, Staatkundige ge­
schiedenis van Nederland van 1887 tot 1917, Leiden 1918, p. 48, 67,166, 226,283. 390. 
51 PJ. Oud, Het constitutioneel recht van het koninkrijk der Nederlanden I, Ie druk, Zwolle 1947, p. 
558. 
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voor een uitvoerige uiteenzetting van het regeringsbeleid. Gewoonlijk richtte de troonrede 
zich op het afgelopen en komende parlementaire zittingsjaar. Naast een korte schets van 
de nationale en internationale situatie kondigde de troonrede een beperkt aantal beleids- en 
wetgevingsvoomemens van de regering aan. Ingeval een nieuw kabinet optrad, was men 
genoodzaakt deze vorm te wijzigen, met name ten koste van het beschrijvende gedeelte. 
Niettemin bleven de mogelijkheden om tot een meer gedetailleerde schets van het te voe-
ren beleid te komen beperkt ondanks de toename van de omvang van troonredes na 1945. 
Kabinetten zochten dan ook in de loop der tijden naar andere middelen om tot een uitge-
breide presentatie van het beleid te komen waaronder de hieronder te bespreken rijksbe-
groting en regeringsverklaring. In 1918 merkte minister-president Ruys de Beerenbrouck 
op dat de troonrede, qua inhoud sober conform de opzet van dit staatsstuk, slechts enkele 
urgente hoofdpunten van beleid bevatte, en dat een nadere uiteenzetting bij de begrotings-
behandeling volgde.52 In 1952 stelde minister Beel in de ministerraad dat de troonrede in 
het algemeen niet meer moest omvatten dan het programma voor het komende jaar, terwijl 
het regeringsprogram bedoeld was voor vier jaren.53 Desondanks bleef de troonrede tot 
1956 een belangrijke funktie vervullen voor de meeste nieuwe kabinetten bij de presentatie 
van het beleid. 
In de tweede plaats was de derde dinsdag van september niet altijd het moment, waarop 
de nieuwe gekozen leden van de Tweede Kamer, zij het in verenigde vergadering met de 
Eerste Kamer, voor het eerst bijeenkwamen. Ingeval van kamerontbinding trad de nieuwe 
Kamer reeds kon na de verkiezingen in buitengewone zitting op.54 Vanaf 1929 vonden 
alle tweede kamerverkiezingen plaats ten gevolge van kamerontbinding, het merendeel 
daarvan vanwege grondwetsherziening op het tijdstip van periodieke verkiezingen. Aldus 
kregen de na een voorspoedige formatie optredende kabinetten de mogelijkheid om vóór 
de troonrede het beleid te presenteren aan de nieuw gekozen Kamer. Kabinetten die van 
deze mogelijkheid gebruik maakten, gebruikten daarvoor de hieronder te bespreken rege-
ringsverklaring. Bovendien kwam het in de praktijk een enkele maal voor dat de kabinets-
formatie niet voor de derde dinsdag van september kon worden afgerond, zodat een eerste 
presentatie aan de nieuwe Kamer pas op een later tijdstip kon geschieden.55 
In de derde plaats leidde de afschaffing van het adres van antwoord op de troonrede in de 
Tweede Kamer in 1906 ertoe, dat in het vervolg bij de begrotingsbehandeling een beoor-
deling door de Kamer van het in de troonrede neergelegde regeringsbeleid aan de orde 
kwam. Daarbij gingen kabinetten in toenemende mate over tot een nadere presentatie van 
het beleid bij de begrotingsbehandeling. 
De drie bovengenoemde factoren brachten aldus geleidelijk mee, dat de troonrede haar 
funktie van presentatie van het beleid voor de komende kabinetsperiode grotendeels ver-
52 НТК 1918-1919, bijlage A 2.I.6., MvA; НТК 1918-1919, p. 660. 
53 Notulen ministerraad Algemeen Rijksarchief Den Haag, tweede afdeling, inventarisnummer 2.02.05, 
8 september 1952. 
54 Vgl. de wijziging van de Kieswet door de Wet van 6 juni 1985, Stb. 333. 
55 Vgl. de kabinetsformatie van 1956. 
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loor. 
Naast de troonrede kan de rijksbegroting een funktie hebben voor de presentatie van rege­
ringsbeleid van het optredende kabinet. 
Op het eerste gezicht lijkt ook de rijksbegroting, zij het om andere redenen dan de 
troonrede, zich niet goed te lenen voor een uiteenzetting van het gezamenlijke beleid van 
het kabinet over een langere periode. De begroting omvat enerzijds ontwerp-wetten, 
waarbij jaarlijks de hoofdstukken van de uitgaven van het Rijk worden vastgesteld, en an­
derzijds ontwerp-wetten waarbij de middelen tot dekking worden aangewezen en ge­
raamd.56 Daarbij wordt het stelsel gehanteerd dat per departement een begrotingshoofd­
stuk in een afzonderlijk wetsontwerp wordt ingediend. Bovendien kent de begroting bij­
zondere hoofdstukken voor "het huis des Konings" en "Hoge Colleges van Staat en Ka­
binet des Konings".57 Door deze opzet en inhoud van de rijksbegroting is het moeilijk, 
om in de begroting een overzicht van hoofdlijnen van regeringsbeleid voor de verschillen­
de beleidsterreinen tezamen te presenteren voor een kabinetsperiode van in beginsel vier 
jaren. 
In de praktijk koos de regering na de afschaffing van het adres van antwoord op de 
troonrede in 1906 voor de volgende oplossing. 
Aan het begin van de behandeling van de staatsbegroting, sinds 1928 rijksbegroting 
geheten, kreeg bij gelegenheid van de vaststelling van hoofdstuk I, getiteld "Huis der Ko­
ningin", aan de hand van de troonrede een uitvoerige schriftelijke gedachtenwissehng haar 
beslag tussen regering en Kamer in het voorlopig verslag en de memorie van antwoord op 
hoofdstuk I, gevolgd door "de algemene beschouwingen van staatkundige aard" in de 
plenaire vergadering van de Kamer. De koppeling van de schriftelijke voorbereiding aan 
hoofdstuk I bracht niet mee, dat de algemene beschouwingen eindigden met een stemming 
over hoofdstuk I. Deze beschouwingen werden gesloten zonder stemming. De stemming 
over hoofdstuk I vond gescheiden plaats. Deze werkwijze sloot aan bij de negatieve for­
mulering van de vertrouwensregel, waarin het uitspreken van vertrouwen in het kabinet 
middels een stemming ontbreekt. Ingeval een nieuw kabinet optrad, maakte het kabinet 
van de schriftelijke behandeling van hoofdstuk I en de daaropvolgende algemene be­
schouwingen gebruik voor een nadere presentatie van het beleid. Zoals hierboven reeds 
vermeld is, merkte minister-president Ruys de Beerenbrouck in 1918 op, dat het kabinet 
na een opsomming van enkele urgente hoofdpunten in de troonrede in antwoord op parle­
mentaire vragen in het voorlopig verslag op hoofdstuk I in de memorie van antwoord 
meer in programmatische bijzonderheden trad middels een nadere uitwerking van de 
troonrede, terwijl de openbare behandeling verdere opening van zaken verschafte. In de 
verschillende begrotingshoofdstukken tenslotte deelden de ministers hun eigen werk-
program mede.58 
56 Vgl. artikel 1 van de Comptabiliteitswet 1976, Wet van 8 december 1976, Stb. 671. 
57 Vgl. artikel 2 Comptabiliteitswet 1976. 
58 НТК 1918-1919, Bijlage A2.I.6., MvA; НТК 1918-1919, p. 660. Vgl. ook НТК 1922-1923, Bijla­
ge A Hoofdstuk I MvA p. 17/18. 
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Deze werkwijze, waarbij de troonrede summier en het begin van de begrotingsbehande-
ling uitvoerig het beleid presenteerde, werd tot 1953 door veel kabinetten gevolgd. Enkele 
kabinetten maakten daarnaast of uitsluitend gebruik van de hieronder te bespreken rege-
ringsverklaring. 
Met ingang van het zittingsjaar 1953-1954 werd echter de begrotingsbehandeling ge-
wijzigd, hetgeen een voortzetting van deze praktijk onmogelijk maakte. VVD-fraktievoor-
zitter Oud bepleitte in 1952 de invoering van een debat met de regering terstond na de 
troonrede zoals in het verleden het geval was naar aanleiding van het adres van antwoord 
op de troonrede. De schriftelijke voorbereiding zou daarmee vervallen. Aldus werd het 
bezwaar weggenomen dat de regering in de periode tussen de troonrede en de algemene 
beschouwingen geen principiële zaken behandelde.59 In 1953 werd de begrotingsbehan-
deling in deze zin gewijzigd en sindsdien vinden de algemene politieke beschouwingen 
korte tijd na de derde dinsdag van september plaats.60 
Deze wijziging van de begrotingsbehandeling had tot gevolg dat een dergelijke nadere 
schriftelijke presentatie van het beleid voorafgaande aan de algemene beschouwingen niet 
meer tot de mogelijkheden behoorde. 
Samengevat kan terzake van de rijksbegroting het volgende opgemerkt worden. 
Ten eerste vormen de door de Comptabiliteitswet verlangde opzet en inhoud van de be-
groting, alsmede de verdeling in hoofdstukken per departement een beletsel voor een al-
gehele presentatie van het beleid voor een langere periode. Voor een sectorsgewijze uit-
eenzetting van beleid bieden de verschillende begrotingshoofdstukken wel goede gelegen-
heid. Kabinetten maken hiervan in de praktijk ook wel gebruik.61 
Ten tweede vormt het tijdstip van behandeling van de begroting, namelijk na de alge-
mene beschouwingen, waarbij de Kamer het beleid van het kabinet in het algemeen be-
oordeelt, een hinderpaal. 
Ten derde verdient het de voorkeur dat het kabinet zijn beleid voor de komende kabi-
netsperiode presenteert en de Kamer dit beleid beoordeelt, voordat de behandeling van de 
eerste begroting in deze periode een aanvang neemt. Tot 1953 zochten de kabinetten een 
oplossing in de hantering van het verhoudingsgewijs onbeduidende en weinig discutabele 
Hoofdstuk I vóór de algemene beschouwingen en het begin van de begrotingsbehande-
ling. Nadien bezigden alle kabinetten vooral de regeringsverklaring voor de presentatie 
van het beleid. In het slot van deze paragraaf zal worden overwogen of er nog andere mo-
gelijkheden zijn voor de presentatie van het beleid voorafgaande aan de behandeling van 
de rijksbegroting. Eerst volgt echter nog een bespreking van de regeringsverklaring als 
middel ter presentatie van hoofdlijnen van regeringsbeleid. 
Vooreerst is het afleggen van een regeringsveridaring een uiting van de politieke ministe-
riële verantwoordelijkheid volgens art. 42 GW. 
Daarnaast zijn voor de regeringsverklaring nog twee andere grondwetsartikelen van 
59 НТК 1952-1953, p. 45. 
60 Vanaf 1954 vinden de financiële beschouwingen wel met een schriftelijke voorbereiding plaats. 
61 Vgl. НТК 1959, p. 39; НТК 1967, p. 24-29; НТК 1972-1973, p. 1565. 
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belang. Ten eerste art 68 GW dat bepaalt, dat de ministers en staatssecretarissen aan de 
Kamers de door een of meer leden verlangde inlichtingen geven, waarvan het verlenen 
niet strijdig kan worden geoordeeld met het belang van de staat. Ten tweede art. 69 GW 
dat in lid 1 bepaalt, dat ministers en staatssecretarissen toegang hebben tot de vergadering 
en aan de beraadslagingen kunnen deelnemen, terwijl zij op grond van lid 2 door de Ka­
mers kunnen worden uitgenodigd om ter vergadering aanwezig te zijn. 
In de staatsrechtelijke prakrijk kan onderscheiden worden tussen het afleggen van een 
regeringsverklaring naar aanleiding van een verzoek vanuit de Kamer en naar aanleiding 
van een verzoek van de regering. Bij de eerstgenoemde categorie komt een verzoek van de 
kamervoorzitter, de Kamer, een kamerlid, een kamercommissie aan een minister tot het 
afleggen van een verklaring in de plenaire vergadering over een bepaald onderwerp 
voor.
62
 Het verzoek gaat niet gepaard met het stellen van vragen over het betreffende on-
derweip. Het afleggen van de verklaring vindt dan ook niet plaats in het kader van mon­
delinge of schriftelijke vragen of een interpellatie, zoals geregeld in hoofdstuk X van het 
Reglement van Orde van de Tweede Kamer der Staten-Generaal. 
Zonder twijfel is artikel 69 lid 2 van toepassing dat een verschijningsplicht voor de mi­
nister inhoudt, maar de vraag rijst of eveneens art. 68 toepassing vindt. Ter gelegenheid 
van het afleggen van een regeringsverklaring over de Europese Raad te Straatsburg in 
1979 stelde minister-president Van Agt de vraag, of de minister gehouden was aan het 
verzoek tot het afleggen van een verklaring gevolg te geven, nu de uitwerking van laatst­
genoemde grondwetsbepaling in hoofdstuk X van het Reglement van Orde hierop niet van 
toepassing was.63 Voor een beantwoording werd verwezen naar de behandeling van de 
grondwetsherziening 1983 betreffende art 68. 
Deze biedt echter nauwelijks uitsluitsel. In het slot van de nota naar aanleiding van het 
eindverslag op het ontwerp 14225 (R1051) wordt slechts verwezen naar de beschouwin­
gen in de memorie van antwoord en genoemde nota. Daarin stelt de regering dat het recht 
op inlichtingen een van de hoekstenen van de parlementaire democratie vormt, en derhalve 
van ruime strekking dient te zijn. Het recht om inlichtingen te weigeren dient beperkt te 
zijn. Het voorgestelde grondwetsartikel omvat de gehele inlichtingenplicht van bewinds­
lieden en niet slechts het verstrekken van inlichtingen op grond van een interpellatie. Op 
grond van de ontwikkelde praktijk verstrekt de regering in beginsel alle gevraagde in­
lichtingen. De discussie over art. 68 spitste zich bij de grondwetsherziening 1983 in het 
bovenstaande kader toe op de betekenis van art. 68 voor het individuele vragenrecht.64 
62 Vgl. НТК 1967-1968, p. 1497 (kamervoorzitter); НТК 1978-1979, p. 4539 (kamercommissie); НТК 
1978-1979, p. 5731 e.v. (kamerlid/Kamer); НТК 1980-1981, p. 2487-2490 (kamervoorzitter). Vgl. ook 
J.G. Pippel, Het Reglement van Orde van de Tweede Kamer der Staten-Generaal, vervolg op de derde ver­
meerderde druk, 's-Gravenhage 1954, p. 65/66. 
63 НТК 1978-1979, p. 5731. Vgl. ook НТК 1979-1980, p. 324. Het is overigens onjuist een verplich­
ting voor de minister aan te nemen op grond van het voor de Kamer intern werkende Reglement van Orde. 
64 НТК 1979-1980. 14225 (R1051), nr. 7, p. 2, nr. 12, p. 1-2. Vgl. verder de Grondwetsherziening 
1987, waarbij het individuele vragenrecht in art. 68 werd opgenomen. НТК 1984-1985,19014 (R 1284), 
nr. 3, p. 4. 
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Twijfelachtig is of ook het verzoek tot het afleggen van een regeringsverklaring valt bin-
nen dat kader. Op grond van de ruime strekking zou een dergelijk verzoek onder de wer-
king van art. 68 kunnen vallen. Het betreft alsdan een niet nader gespecificeerd verzoek 
om inlichtingen. Artikel 68 geeft tenslotte geen nauw omschreven definitie van het begrip 
inlichtingen. Van het vragen van inlichtingen in de zin van hoofdstuk X van het Regle-
ment van Orde is echter, gezien de inhoud van art 120 (interpellatie) en art 121 (monde-
linge en schriftelijke vragen), geen sprake, al betekent dit niet dat daarmee niet gesproken 
kan worden van het vragen van inlichtingen in de zin van art. 68 GW. De toepassing van 
art. 68 lijkt gezien de uitleg bij de grondwetsherziening niet uitgesloten. Deze toepassing 
is van belang voor de vraag of de minister bij een weigering een verklaring af te leggen 
een beroep behoort te doen op de grondwettelijke verschoningsgrond. Is dat niet het ge-
val, dan komt een dergelijk beroep pas aan de orde bij een eventuele weigering in het ka-
der van een vraag of een interpellatie. Wanneer art. 68 van toepassing is op de regerings-
verklaring naar aanleiding van een verzoek vanuit de Kamer, verdient het aanbeveling het 
Reglement van Orde dienaangaande aan te vullen. 
Bij de hierboven genoemde tweede categorie betreft het zoals gezegd regeringsverklarin-
gen, die op verzoek van de regering worden afgelegd. Art. 68 GW is in dat geval, nu er 
van het vragen van inlichtingen op generlei wijze sprake is, niet van toepassing. Het af-
leggen van de verklaring vindt plaats op grond van art. 69 lid 1 GW. Tevens is art. 73 
van het Reglement van Orde van toepassing, dat onder meer bepaalt dat de kamervoor-
zitter de ministers het woord verleent, zo dikwijls zij dit verlangen.65 Voor zover bekend 
vallen de regeringsverklaringen, die worden afgelegd bij het optreden van een nieuw ka-
binet, onder deze categorie. 
Het gebruik van de regeringsverklaring voor de presentatie van het beleid door het op-
tredende kabinet maakte in de parlementaire geschiedenis de volgende ontwikkeling door. 
Vóór de Tweede Wereldoorlog bezigden kabinetten de regeringsverklaring slechts in bij-
zondere omstandigheden. Allereerst kon een tussentijdse kabinetscrisis daartoe aanleiding 
geven. De kabinetten-De Geer I (1926) en -Colijn V (1939) presenteerden aldus aan-
stonds hoofdpunten van regeringsbeleid aan de Tweede Kamer.66 Van een vaste praktijk 
was echter geen sprake. Het kabinet-Colijn III bijvoorbeeld zag in 19ß5 af van het afleg-
gen van een regeringsverklaring en wachtte de troonrede af.67 Daarnaast kon een snelle 
vorming van een kabinet na vervroegde kamerverkiezingen aanleiding geven tot het afleg-
gen van een regeringsverklaring, zoals het geval was bij het optreden van het kabinet-Co-
lijn Π in 1933, dat reeds op 26 mei 1933 een verklaring aflegde ten einde "zoo spoedig 
mogelijk voor de Kamer te verschijnen tot het doen van enkele mededelingen met betrek-
65 Vgl. J.G. Pippel, Het Reglement van Orde van de Tweede Kamer der Staten-Generaal, 's-Gravenhage 
1950 p. 372 (art. 88) - 373 en p. 327-329. 
66 Vgl. НТК 1925-1926, p. 327 e.V.; НТК 1938-1939, p. 2191 e.v. Overigens legde het na een kabi­
netscrisis terugkerende kabinet-Ruys de Beerenbrouck (1923) eveneens een korte regeringsverklaring af, 
НТК 1923-1924, p. 325. 
67 Vgl. J.P. Gribling, PJ.M. Aalberse, Utrecht 1961, p. 478-480. Formateur Colijn had een korte 
regeringsverklaring opgesteld, nadat de RK-fraköe ter oplossing van de crisis een tegemoetkomende ver-
klaring had geeist. Vgl. ook Ρ J. Oud, Het jongste verleden V, Assen 1950, p. 230. 
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king tot het te volgen regeeringsbeleid".68 
Na de Tweede Wereldoorlog werd het geleidelijk praktijk, dat een nieuw optredend ka­
binet aanstonds in de Kamer verscheen tot het afleggen van een verklaring. Aldus handel­
den het kabinet-Beel (1946), -Drees I (1948) en -Drees Π (1951). De regeringsverklaring 
behelsde slechts een summiere opsomming van beleidslijnen. Een gedetailleerde uiteen­
zetting volgde in de troonrede en met name bij de algemene beschouwingen.69 
De wijze van optreden van het kort voor prinsjesdag tot stand gekomen kabinet-Drees 
III (1952), dat ondanks parlementaire aandrang daarop afzag van het afleggen van een 
regeringsverklaring vormde slechts een onderbreking van een zich vestigende praktijk.70 
Immers vanaf 1956 verschenen alle daaropvolgende kabinetten korte tijd na hun benoe­
ming in de Tweede Kamer voor het afleggen van een regeringsverklaring. Vanaf die da­
tum ook nam de regeringsverklaring grotendeels de funktie van presentatie van het beleid 
van het nieuwe kabinet over van de troonrede en de begrotingsbehandeling.71 
De regeringsverklaring vormt aldus sinds geruime tijd het eerste en belangrijkste staats-
stuk van het kabinet voor een uiteenzetting van hoofdlijnen van regeringsbeleid van het 
regeringsprogram. Het kabinet pleegt voor het afleggen ervan op korte termijn, variërend 
van een week tot een maand na zijn totstandkoming, in de Kamer te verschijnen. 
De regeringsverklaringen zijn in de loop der jaren sterk in omvang toegenomen. De 
publikatie van regeerakkoorden sinds 1963 heeft hierin geen wijziging gebracht. Wel 
bracht die publikatie met zich mee dat thans enerzijds in het gepubliceerde regeerakkoord 
en anderzijds in de regeringsverklaring van het kabinet hoofdlijnen van regeringsbeleid 
worden gepresenteerd. De toegenomen detaillering van regeerakkoorden leidde er boven-
dien toe dat de regeringsverklaring sinds het begin van de jaren zeventig meer het karakter 
draagt van een toelichting op en nadere uiteenzetting van het regeerakkoord, dan van een 
zelfstandige uiteenzetting van regeringsbeleid naast het regeerakkoord.72 
In de vorige paragraaf werd geconstateerd dat de eigen bevoegdheid van de ministers met 
betrekking tot de vorming van het regeringsbeleid, tot uitdrukking komend in de opstel-
ling van het regeringsprogram, sinds 1971 op de achtergrond raakte bij het eerste optre-
den van het kabinet Onder andere met het oog op deze bevoegdheid is het van belang vast 
te houden aan het onderscheid tussen het regeerakkoord en het regeringsprogram. De 
vraag rijst in hoeverre de regeringsverklaring geschikt is voor een uitvoerige presentatie 
van hoofdlijnen van regeringsbeleid door het kabinet voor de komende kabinetsperiode. 
68 НТК 1933, p. 29-30. 
69 Premier Beel stelde in de regeringsverklaring van 10 juli 1946, dat niet de regeringsverklaring, maar 
de plechtige opening van de nieuwe zitting der Staten-Generaal in constitutioneel opzicht de geëigende ge-
legenheid aan de regering bood om haar regeringsprogramma voor de komende zittingsperiode te ontvou-
wen, zodat zulks thans bepericingen oplegde, НТК 1946, p. 75. Vgl. ос* НТК 1948, p. 24/25. 
70 НТК 1952-1953,2800 hoofdstuk I VV p. 11, MvA p. 5. 
71 In 1956 kon het kabinet overigens moeilijk anders, gezien het late tijdstip (oktober) van totstandko­
ming. 
72 Vgl. paragraaf 6.1. 
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Bij nadere beschouwing van de bestaande praktijk lijkt de regeringsverklaring hiervoor 
niet geschikt. In de eerste plaats legt het karakter van de regeringsverklaring, zijnde een in 
de Kamer uitgesproken op schrift gestelde verklaring, beperkingen op voor wat betreft de 
wijze van behandeling van de verschillende onderwerpen. In de tweede plaats vormt het 
tijdstip van het afleggen van de verklaring een beletsel. Zoals hierboven werd aangegeven 
verschijnt het kabinet doorgaans op zeer korte termijn na de totstandkoming in de Kamer 
tot het afleggen van de verklaring. Deze korte tijdsspanne brengt mee dat de pas benoem-
de ministers over veel onderwerpen van regeringsbeleid individueel noch gezamenlijk een 
oordeel hebben kunnen vormen.73 In het bijzonder geldt zulks in de praktijk voor het be-
grotingsbeleid. In het verleden traden de meeste kabinetten op, zonder dat een "kwantita-
tieve" behandeling van de verdeling van de bestedingen over de verschillende begrotings-
hoofdstukken had plaatsgevonden.74 Voor de "nieuwkomers" onder de ministers vormt 
het korte tijdsbestek tussen benoeming en het afleggen van een regeringsverklaring ten-
slotte een extra handicap. 
Tegen deze achtergrond verdient het de voorkeur dat het kabinet op een later tijdstip komt 
tot een zelfstandige presentatie van het beleid in een regeringsprogram, waarin de inhoud 
van het regeerakkoord is verwerkt. Op de volgende wijze kan zulks gestalte krijgen. Na 
zijn totstandkoming presenteert het kabinet zich aanstonds aan de Kamer, waarbij de mi-
nister-president een korte regeringsverklaring aflegt. Daarin kan hij de achterliggende ka-
binetsformatie bespreken, zoals ook thans reeds gebruikelijk is, en in het bijzonder ver-
antwoording afleggen over de samenstelling van het kabinet, nu hij als contrasignerend 
minister verantwoordelijk is voor de benoeming van de ministers. Indien tijdens de for-
matie een regeerakkoord gesloten is, kan hij tevens in de regeringsverklaring enige toe-
lichting geven op het akkoord als onderdeel van het regeringsprogram. De hieropvolgende 
beraadslagingen kunnen zich aldus concentreren op de beoordeling van de kabinets-
formatie, de samenstelling van het kabinet en het regeerakkoord.75 
Na hun parlementaire optreden stellen de ministers een regeringsprogram op dat in 
aansluiting op het regeerakkoord een uiteenzetting van hoofdlijnen van regeringsbeleid 
van het kabinet voor de komende kabinetsperiode bevat. Daarbij verdient het de voorkeur 
dat het program wordt gepresenteerd, voordat de behandeling van de eerste begroting, die 
tenslotte een eerste uitwerking van het program inhoudt, een aanvang neemt. Aldus kun-
nen de eerste algemene politieke beschouwingen een geschikte gelegenheid vormen voor 
een kamerdebat over het regeringsprogram. 
De presentatie kan op de volgende wijze plaatshebben. Het kabinet presenteert het rege-
ringsprogram in een afzonderlijke beleidsnota aan het parlement. Als voorbeeld kan in dit 
verband gewezen worden op de nota "Bestek '81" betreffende hoofdlijnen van het finan-
ciële en sociaal-economische beleid voor de middellange termijn, die het kabinet-Van Agt 
73 Vgl. in deze zin minister-president Van Agt in 1977, НТК 1977-1978, p. 332. 
74 Zie paragraaf 5.2. 
75 In 1971 deed minister-president Biesheuvel een vergelijkbare suggestie, НТК 1971, p. 219. Vgl. ook 
НТК 1985-1986, p. 5326. 
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I bij zijn optreden in januari 1978 aankondigde en in juni 1978 deed verschijnen, als ka-
merstuk opgenomen in de Handelingen van de Tweede Kamer der Staten-Generaal.76 
Na een schriftelijke voorbereiding vond de openbare behandeling plaats bij de algemene 
politieke beschouwingen van 1978. 
Terwijl het kabinet-Van Agt I de nota aanstonds na gereedkomen publiceerde, is het 
ook mogelijk dat het kabinet bij gelegenheid van de eerste troonrede en de indiening van 
de eerste begroting tevens in een afzonderlijke nota het beleid voor de komende kabinets-
periode presenteert. Ter vergelijking kan gewezen worden op de actieprogramma's van 
het kabinet-Lubbers I voor het begrotingsjaar 1984, 1985, 1986.77 Deze actieprogram-
ma's bevatten een beknopt overzicht en met name tijdschema van de belangrijkste, vooral 
"nieuwe" beleidsvoornemens voor het komende begrotingsjaar. Zij dienden in nauwe sa-
menhang gezien te worden met de troonrede, de begrotingsstukken en de miljoenennota. 
Tegen deze achtergrond werden de actieprogramma's bij brief van de minister-president 
bij gelegenheid van prinsjesdag aan de kamervoorzitter toegezonden en als kamerstuk vol-
gend op de begroting opgenomen. De bijzondere commissie Onderzoek van de Organisa-
tie en de Werkwijze van de Tweede Kamer deed in haar rapport van december 1985 de 
aanbeveling de regeringsverklaring vergezeld te laten gaan van een actieprogramma, 
waarin een concrete uitwerking wordt gegeven van het regeerakkoord. Dit actieprogram-
ma moet jaarlijks ten behoeve van de algemene beschouwingen worden aangevuld en bij-
gesteld. Tevens dienden de financiële beleidsconsequenties waar mogelijk voor de gehele 
kabinetsperiode te worden geschat in het kader van het normale begrotingsschema (mil-
joenennota, voorlopige rekening, voorjaarsnota). Het kabinet-Lubbers I wenste allereerst 
een nadere evaluatie van de opzet en het funktioneren van het actieprogramma af te wach-
ten. Tegen de opzet bestond onder meer de kritiek dat de programma's te summier waren 
om als controlemiddel te funktioneren.78 Het kabinet-Lubbers II bracht echter geen ver-
andering in de opzet van het actieprogramma. Alleen de naam werd veranderd in: "Over-
zicht van beleidsvoornemens van het kabinet voor het begrotingsjaar 1987".79 Voortbor-
durend op de praktijk van de actieprogramma's en tegemoetkomend aan parlementaire 
verlangens kan het kabinet in plaats van de huidige praktijk aan het begin van het eerste 
vergaderjaar een uitgewerkt regeringsprogram voor de gehele kabinetsperiode presente-
ren. De troonrede, miljoenennota80 en begrotingshoofdstukken kunnen hoofdpunten, 
casu quo nadere bijzonderheden van het regeringsprogram bevatten. In de daaropvolgen-
de jaren kunnen actieprogramma's of overzichten een jaarlijkse bewerking van het rege-
ringsprogram geven. 
Een dergelijke handelwijze veronderstelt echter wel, dat het regeerakkoord beknopt is en 
voldoende beleidsruimte laat aan de ministers voor de opstelling van het regeringspro-
gram, en daarnaast dat de kabinetsformatie geruime tijd voor de opening van het nieuwe 
vergaderjaar is afgerond, zodat het nieuwe kabinet zich naast de voorbereiding van de 
76 НТК 1977-1978, p. 410; НТК 1977-1978, 15081, nr. M . 
77 НТК 1983-1984, 18101; НТК 1984-1985, 18601; НТК 1985-1986,19201. 
78 НТК 1985-1986, 19336, пг. 2, р. 7 en 25, nr. 5 p. 2; НТК 1985-1986, p. 5155. 
79 НТК 1986-1987, 19701. 
80 Vgl. ook de meerjarenramingen op grond van art. 9 Comptabiliteitswet 1976. 
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begroting uitvoerig kan beraden over de opstelling van het regeringsprogram. In dit kader 
is het advies van de Staatscommissie relatie kiezers-beleidsvorming van belang, om de 
tweede kamerverkiezingen naar de maand maart te verplaatsen.81 De strekking van het 
advies is het nieuwe kabinet meer invloed te geven op de totstandkoming van de begro-
ting. Bij de komende algehele herziening van de Kieswet 1951 zal het vraagstuk van de 
vervroeging van kamerverkiezingen naar verwacht beslist worden. Een verplaatsing van 
verkiezingen naar maart vergroot niet slechts de kans, dat het nieuwe kabinet betrokken is 
bij de begrotingsvoorbereiding, maar verschaft het kabinet tevens eerder de gelegenheid 
zich vóór de indiening van de eerste begroting te beraden over de opstelling van een rege-
ringsprogram. 
63. Inhoud van het regeerakkoord en het regeringsprogram 
Een uitvoerig overzicht van de sinds 1918 tot stand gekomen regeerakkoorden en rege-
ringsprograms is in het bestek van deze studie niet te geven. Volstaan wordt met enige 
opmerkingen over de wijze, waarop onderwerpen van regeringsbeleid in de praktijk wor-
den behandeld en de programs82 worden geconcipieerd. Aan de hand van voorbeelden 
uit programs worden enige gemeenschappelijke kenmerken gegeven. In aansluiting op de 
voorgaande paragraaf wordt daarbij de volgende onderscheiding gehanteerd 
Eerst volgt een bespreking van de inhoud van de tijdens formaties opgestelde, tot 1963 
geheime, regeerakkoorden en (ontweip-)regeringsprograms. Daarna volgen enige opmer-
kingen over de staatsstukken, waarmee een nieuw optredend kabinet hoofdlijnen van 
regeringsbeleid voor de komende kabinetsperiode presenteert, te weten de troonrede, 
hoofdstuk I van de rijksbegroring en de regeringsverklaring. 
De sinds 1918 tijdens formaties tot stand gekomen programs vertonen onderling qua in-
houd en opbouw een grote verscheidenheid. Enerzijds is de vormgeving niet aan regels of 
vaste gebruiken gebonden, maar aan het inzicht van de betrokken auteurs overgelaten. 
Anderzijds wordt de inhoud in belangrijke mate bepaald door de actualiteit van onderwer-
pen van regeringsbeleid die (in)formateurs, fraktievoorzitters, frakties en kandidaat-mi-
nisters in de programs geregeld wensen te zien. 
Niettemin zijn bij nadere beschouwing gemeenschappelijke kenmerken aan te geven, 
die op meerdere programs van toepassing zijn. Hierbij speelt een rol dat in de loop der ja-
ren dikwijls dezelfde auteurs bij de opstelling van een program betrokken zijn geweest. 
Men vergelijke bijvoorbeeld de positie van formateur Ruys de Beerenbrouck in 1918, 
1922 en 1929, van formateur Beel in 1946 en 1948 en van formateur Drees in 1952 en 
1956. 
81 Eerste rapport van de Staatscommissie van advies inzake de relatie kiezers-beleidsvorming, 1984, p. 
107. 
82 De term "program'' wordt in het navolgende in algemene zin gebezigd, zodat zowel het regeerakkoord, 
als het (ontwerp-)regeringsprogram van toepassing is. 
96 
In de eerste plaats heeft een aantal programs sinds 1918 als gemeenschappelijk kenmerk, 
dat zij verdeeld zijn in een algemeen en een bijzonder gedeelte. 
In het algemeen gedeelte, ook wel inleiding genoemd, kan het volgende ter sprake ko-
men. In vroeger jaren was het min of meer gebruikelijk dat het program aanving met een 
algemene formulering van de grondslag van regeringsbeleid. Na de Eerste Wereldoorlog 
openden de programs van de rechtse kabinetten veelal met een formule, dat het kabinet 
een christelijke politiek voerde in overeenstemming met de beginselen der rechterzijde.83 
In 1933 bleef een dergelijke formule voor het brede basiskabinet-Colijn, waarin tevens 
ministers uit VDB en Vrijheidsbond zitting namen, achterwege. Volstaan werd met de 
passage: "erkend worde de Christelijke grondslag van onze samenleving en vermeden 
worde alles wat tegen die grondgedachte ingaat".84 In 1937 nam formateur Colijn in zijn 
concept-regeringsprogram een formulering op, die opnieuw het positief-Christelijke ka-
rakter van het regeringsbeleid tot uitdrukking bracht De liberale kandidaat-ministers wei-
gerden daarop een portefeuille te aanvaarden, daar de formule kenmerkend was voor een 
rechts kabinet.85 Na de Tweede Wereldoorlog raakte de formulering van een "geestelij-
ke" grondslag van regeringsbeleid geleidelijk in onbruik.86 Bij het debat over de rege-
ringsverklaring van 1986 liet minister-president Lubbers blijken niets te voelen voor aan-
duiding van een principieel fundament of van de grondbeginselen van het kabinet. Hij 
achtte het een hachelijke aangelegenheid aangezien het een coalitiekabinet van CDA en 
VVD betrof, waarbij tussen de coalitiepartners principiële verschillen bestonden.87 
Het algemeen gedeelte kan vervolgens een omschrijving van de hoofdtaak van het kabinet 
inhouden. Te denken valt hierbij aan een opsomming van een beperkt aantal hoofddoel-
stellingen of prioriteiten van regeringsbeleid voor de komende kabinetsperiode.88 Andere 
onderwerpen in het algemeen gedeelte van een aantal programs betreffen de verhouding 
regering-parlement en het vraagstuk van de binding aan het program. Het akkoord van 
1918 bevatte over het eerstgenoemde onderwerp de volgende passage: "daar dit Kabinet 
niet steunt op een parlementaire meerderheid en veel oppositie zal ondervinden, behoort 
vast te staan, dat wanneer het tot een ernstig conflict met de Staten-Generaal komt, en er 
eenige kans op zuivering van den politieken toestand is, voor Kamerontbinding niet 
zal worden terruggedeinsd".89 Het regeerakkoord van 1922 schreef voorafgaand overleg 
83 Zie de verschillende formuleringen in de programs van 1918,1922,192S, 1929. Vindplaats: Archief 
Mgr. W.H. Nolens, Katholiek Documentatiecentrum Nijmegen, inventarisnummer 158 (1918), 161/162 
(1922), 166 (1925), 167 (1929). 
84 Archief PJ.M. Aalberse, Katholiek Documentatiecentrum Nijmegen, inventarislijst 1960, nummer 
326. Vgl. ook PJ. Oud, Het jongste verleden V, Assen 1950, p. 43. 
85 PJ. Oud, Het jongste verleden VI, Assen 1951, p. 14 e.v. 
86 Drees achtte het in 1952 onwenselijk het kabinet met een bepaalde terminologie te karakteriseren ge-
zien zijn gemengde samenstelling. НТК 1952-1953, p. 116. 
87 НТК 1985-1986, p. 5471. 
88 Vgl. bijvoorbeeld het akkoord van Wassenaar van 1963, НТК 1963, p. 122-124, punt 2. 
89 Archief Nolens. 
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tussen kabinet en geestverwante frakties op onderdelen van regeringsbeleid voor en kende 
een slotclausule inzake de binding aan het akkoord.90 Het ontwerp-regeringsprogram 
van het extraparlementaire kabinet-De Quay van 1959 stelde daarentegen als uitgangpunt 
"een juiste onderscheiding en afbakening van de taken en verantwoordelijkheden van 
regering en volksvertegenwoordiging".91 In de regeerakkoorden van 1963 en 1965 
waren uitvoerige paragrafen opgenomen inzake de aard en omvang van de binding aan het 
akkoord.92 Het regeerakkoord van 1986 bevatte op een enkele plaats een nadere aandui­
ding omtrent de binding. Inzake de media werd vastgelegd dat eventuele wijzigingen in 
het definitieve regeringsvoomemen de instemming behoeven van tenminste beide rege-
ringsfrakties. Inzake het euthanasievraagstuk werd onder meer bepaald dat de frakties 
overeenkomen dat zij zich in de eerste plaats zullen laten leiden door de wenselijkheid van 
voortzetting van de coalitie, waarbij individuele leden de volle vrijheid behouden datgene 
te steunen wat naar hun oordeel in wetgeving gesteund moet worden.93 
Het bijzonder gedeelte omvat de verschillende onderdelen van regeringsbeleid. In de eer­
ste programs sinds 1918 vond deze behandeling departementsgewijs plaats, maar in deja­
ren dertig werd deze methode verlaten. Sindsdien is er sprake van een, eventueel naar be­
leidssectoren ingedeelde, puntsgewijze opsomming van hoofdpunten van regeringsbeleid. 
De sinds 1971 gepubliceerde regeerakkoorden kennen geen van alle een algemeen gedeel­
te, maar beperken zich tot een dergelijke opsomming.94 
Een tweede gemeenschappelijk kenmerk van de meeste programs is dat zij aangeven op 
welke wijze "het kabinet" of "de regering" de verschillende punten van regeringsbeleid 
dient uit te voeren. Dit geldt evenzeer, wanneer sprake is van een regeerakkoord. Ook dan 
staat voorop welke maatregelen van regeringszijde getroffen dienen te worden in de ko­
mende kabinetsperiode.95 De positie van de fraktievoorzitters en frakties ten opzichte van 
de verschillende programpunten blijft veelal onvermeld. Het is bepaald niet zo dat in een 
regeerakkoord het beleid van de frakties voorop staat. Een uitzondering vormde het hier­
boven genoemde akkoord van 1922, dat, zij het slechts op bepaalde onderdelen, vooraf­
gaand overleg met de regeringsfrakties voorschreef. In het regeerakkoord van 1986 werd 
op enkele plaatsen, zoals die inzake het mediabeleid en de euthanasie, nadrukkelijk vast­
gelegd, dat de frakties overeenstemming hadden bereikt.96 In enkele gevallen laat het 
program geheel in het midden, wie belast is met de uitvoering van de verschillende maat­
regelen. Het regeerakkoord van 1981 bepericte zich bijvoorbeeld tot het aangeven van "het 
90 Archief Nolens. 
91 Archief C.P.M. Romme, Algemeen Rijksarchief Den Haag, tweede afdeling, inventarisnummer 
2.21.144. 
92 НТК 1963, p. 123; НТК 1964-1965, 8055. Zie ook de hoofdstukken 5 en 6. 
93 НТК 1985-1986, 19555, nr. 3, p. 69 en 72. 
94 Een enkele maal maakten bovendien de afspraken inzake de zetelverdeling deel uit van het regeerak­
koord, НТК 1981. 17000. nr. 6. p. 35-37. Vgl. ook НТК 1963, p.123. 
95 Vgl. bijvoorbeeld НТК 1971, 11357 bijlage 9; НТК 1977-1978, 14600, nr. 4, p. 79 e.v.; НТК 
1982-1983, 17555, nr. 7, p. 63 e.v. 
96 НТК 1985-1986, 19555, nr. 3, p. 69 en 71/72. 
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beleid" ten aanzien van de verschillende sectoren.97 In het algemeen echter richten de 
programs zich op het regeringsbeleid van het kabinet voor de komende kabinetsperiode. 
Een derde gemeenschappelijk kenmerk vormt de verdeling in een globale of gedetailleerde 
behandeling van punten van regeringsbeleid. Gezien het feit dat het moeilijk is exact aan te 
geven wanneer gesproken kan worden van een globale dan wel een gedetailleerde behan-
deling, zij in dit bestek volstaan met de vermelding van een aantal voorbeelden, die bij uit-
stek onder een van beide categorieën vallen. 
Tot en met de jaren zeventig werden de meeste in programs opgenomen punten van re-
geringsbeleid slechts globaal aangeduid. Ter illustratie kunnen de volgende punten ver-
meld worden. Het regeerakkoord van 1963 bevatte inzake het stakingsrecht de volgende 
passage: "bevredigende regeling van het stakingsrecht, zonodig door wettelijke rege-
ling".98 Inzake de loonpolitiek beperkte het akkoord zich tot: "voortzetting van het huidi-
ge loonpolitieke systeem naar zijn algemene beginselen". Het regeerakkoord van 1971 be-
vatte inzake staatkundige en bestuurlijke vernieuwingen onder andere de volgende punten: 
"(a) initiëren van een algehele grondwetsherziening, met de voorbereiding waarvan een 
regeringscommissaris zal worden belast; (d) aanstelling van een onafhankelijke ombuds-
man, met een zekere relatie tot het parlement".99 Het regeerakkoord van 1982 tenslotte 
bevatte inzake Binnenlandse Zaken de volgende passage: "de behandeling van het wets-
ontwerp splitsing provincie Zuid-Holland wordt voortgezet".100 Dergelijke summiere 
aanduidingen laten het kabinet en de fraktievoorzitters/frakties uiteraard grote vrijheid in 
de uitwerking van de punten van regeringsbeleid. De betekenis ervan is enerzijds gelegen 
in het aangeven van de richting van regeringsbeleid en anderzijds in het onderstrepen van 
het belang van het betreffende punt voor het regeringsbeleid van de komende kabinetspe-
riode. 
Gedetailleerde regelingen komen in programs van oudsher voor. De meeste programs 
sinds 1918 treden op enkele onderdelen van regeringsbeleid meer of minder vergaand in 
bijzonderheden met betrekking tot onderwerpen van regeringsbeleid, die in de politieke 
verhoudingen bij de totstandkoming van het program als controversieel golden. Het re-
geerakkoord van 1922 bijvoorbeeld kende een uitvoerige passage inzake de behandeling 
van het ontwerp-Vlootwet.101 Het ontwerp-regeringsprogram van het eerste kabinet-
Drees behelsde een uitvoerige schets van het beleid inzake Indonesië.102 In 1963 was 
tegen de achtergrond van de kabinetscrisis van 1960 over het woningbouwbeleid in het 
97 НТК 1981,17000, nr. 6, p. 5 e.v. 
98 НТК 1963. p. 124. 
99 НТК 1971,11357, Bijlage 9, p. 23. 
100 НТК 1982-1983,17555, nr. 7. p. 71. 
101 "Het ontwerp-Vlootwet wordt, in verband met den toestand der Nederlandsche en Nederlandsch-Indi-
sche financien, aangehouden, tot dat nader met bekwamen spoed zal zijn onderzocht, in welk tempo de 
aanbouw van de in de Vlootwet voorgestelde vloot zal plaatshebben, zulks met handhaving van de 
scheepstypen, in het ontwerp-Vlootwet opgenomen en van den termijn van aanbouw van zes jaren". Ar­
chief Nolens. 
102 Archief Romme, 2.21.144. 
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akkoord een gespecificeerd woningbouwprogram voor 1964 opgenomen.103 In 1965 be­
vatte het akkoord over het mediabeleid een zeer gedetailleerde paragraaf, getiteld "hoofd­
lijnen van radio- en televisiebeleid".104 Deze paragraaf behelsde onder meer concrete toe­
latingscriteria voor zendgemachtigden en precieze afspraken inzake de zendtijdverdeling 
en de beschikbare tijd in uren en minuten voor reclame. Het regeerakkoord van 1971 gaf 
de exacte uitgaven voor Ontwikkelingssamenwerking in de komende kabinetsperiode 
aan.
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 De regeerakkoorden van dejaren zeventig besteedden ruime aandacht aan het om­
streden vraagstuk van de abortus provocatus.106 Het regeerakkoord van 1986 bevatte on­
der andere gedetailleerde passages inzake de media, euthanasie en art. 23 GW.107 
Het aantal in een program opgenomen punten van regeringsbeleid en de gedetailleerde be­
handeling ervan namen na de Tweede Wereldoorlog tot en met het regeerakkoord van 
1977, ondanks de aanzienlijke uitbreiding van werkzaamheden voor regering en Staten-
Generaal in deze periode, slechts in beperkte mate toe. De regeerakkoorden van 1981 en 
1982 gaven echter een omvangrijke toename van gedetailleerde omschrijvingen van wet-
gevings- en beleidsvoornemens en een daarmee gepaard gaande spectaculaire groei van de 
omvang van deze akkoorden te zien. Het regeerakkoord van 1981 behelsde bijvoorbeeld 
zeer uitvoerige beschouwingen over het te voeren fmancieel-sociaal-economische be­
leid.108 Het regeerakkoord van het kabinet-Lubbers I in 1982 ging in vele opzichten nog 
verder en vormt het (voorlopig) hoogtepunt in de reeks programs sinds 1918.109 Met be­
trekking tot de detaillering verdienen in dit verband bijzondere vermelding de paragrafen 
"Vrede en Veiligheid", "Ontwikkelingssamenwerking", "Zuid-Afrika", "Volkshuisves­
ting", en "Mediabeleid". Daarnaast vormde het financieel-sociaal-economisch beleid een 
overwegend bestanddeel van het akkoord. Het daarin opgenomen rapport van de werk­
groep A 1 1 0 behelsde vele gedetailleerde voorstellen inzake het woningbouw- en woning-
lastenbeleid, het meerjarig budgettair beleid en de rijksbegroting voor 1983, waarvoor tal 
van concrete ombuigingsmogelijkheden gegeven werden.111 Deze omvangrijke "kwanti­
tatieve" behandeling van de verdeling van uitgaven was uniek. In het verleden gaf slechts 
een klein aantal programs, zoals in 1933 en in 1971, in beperkte mate een kwantificering 
van uitgaven aan. Voor wat betreft de wenselijkheid van een dermate vergaande detaille­
ring van regeerakkoorden zij verwezen naar eerdere beschouwingen in dit hoofdstuk en 
hoofdstuk 5. 
Tot besluit van de bespreking van de tijdens formaties opgestelde programs verdient nog 
een vierde gemeenschappelijk kenmerk de aandacht. De sinds 1918 tot stand gekomen 
103 НТК 1963, p. 122. 
104 НТК 1964-1965, nr. 8055, p. 1-3. 
105 НТК 1971,11357, Bijlage 9, p. 27. 
106 НТК 1971, 11357, p. 29; НТК 1977-1978,14600, nr. 4, p. 95/96. 
107 НТК 1985-1986,19555, nr. 3, p. 68, 69, 71-72. 
108 НТК 1981,17000, nr. 6, p. 5-43 en met name p. 5-21. 
109 НТК 1982-1983, 17555, nr. 7, p. 63-77, p. 26-55, p. 78-83. 
110 Zie paragraaf 3.2. 
111 НТК 1982-1983, 17555. nr. 7, p. 2^49. 
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programs beogen geenszins een volledig overzicht van hoofdpunten van regeringsbeleid 
voor de verschillende beleidssectoren te geven. Niet zelden blijven belangrijke onderdelen 
van regeringsbeleid volstrekt buiten beschouwing.112 Globaal gezien spelen de volgende 
twee factoren bij opname van een beleidspunt in het program een rol. Allereerst kan het 
een politiek geschilpunt betreffen, waarover de betrokkenen tijdens de formatie in het pro­
gram overeenstemming wensen te verkrijgen.113 Daarnaast kan het bijzondere (partijpo­
litieke belang, dat een of meer betrokkenen aan vastlegging van het punt in het program 
hechten, een belangrijke rol spelen. 
Voor wat betreft de eerstgenoemde categorie komt het geregeld voor, dat inhoudelijke 
overeenstemming over het geschilpunt niet bereikbaar blijkt. De mogelijkheid bestaat als­
dan dat volstaan wordt met een procedure-afspraak. 
Voorbeelden hiervan leveren de programs van 1951,1977,1981 en 1986 op. Het ont-
werp-rcgeringsprogram van 1951 kende inzake Nieuw-Guinea de volgende passage: "Met 
betrekking tot Nieuw-Guinea kan onder de gegeven omstandigheden geen kabinet anders 
handelen dan dit vraagstuk voorlopig te laten rusten en de ontwikkelingen op de voet te 
volgen. Indien te eniger tijd door belangrijke veranderingen in de omstandigheden het 
kabinet zou menen een wijziging in de status van Nieuw-Guinea te moeten bevorderen, 
dan zal het kabinet - gegeven de unieke betekenis welke deze aangelegenheid kennelijk 
voor het Parlement heeft - vooraf het parlement in de gelegenheid stellen zijn mening hier­
over kenbaar te maken".114 Het regeerakkoord van 1977 behelsde een uitvoerige proce­
dureafspraak inzake abortus, waarbij enerzijds de mogelijkheid van indiening van een 
wetsontwerp door het kabinet en anderzijds de mogelijkheid van een initiatiefvoorstel en 
de houding van het kabinet ten opzichte van een dergelijk initiatief geregeld werden. In 
1981 bevatte het regeerakkoord inzake de kernbewapening onder meer de volgende 
passage: "het kabinet bepaalt op grond van zijn eigen oordeel tijdstip en inhoud van 
besluitvorming. De fracties, waarop het kabinet steunt, zullen besluiten, of het uitblijven 
daarvan mede beoordelen in het licht van hun programma's".115 Andere veel voorkomen­
de procedureafspraken zijn dat het kabinet zijn standpunt bepaalt, nadat een (staats-Com­
missie of adviesorgaan, zoals de S.E.R., advies heeft uitgebracht, of dat het kabinet bin­
nen een bepaalde termijn over het betreffende punt van regeringsbeleid een nota opstelt 
aan de Kamer. In het regeerakkoord van 1986 werd bijvoorbeeld inzake euthanasie over­
eengekomen dat de regeringsfrakties geen actie ondernemen voordat de Raad van State 
advies heeft uitgebracht en voordat het kabinet binnen een termijn van 6 maanden na ont­
vangst van dat advies een standpunt heeft bepaald.116 
De hierboven behandelde gemeenschappelijke kenmerken van tijdens formaties opgestelde 
programs zijn eveneens grotendeels van toepassing op de drie hierna te behandelen staats-
112 Vgl. expliciet hierover НТК 1971,11357 bijlage 9, p. 23, "opmerking vooraf. 
113 Vgl. НТК 1982-1983. 17555, nr. 7, p. 9. 
114 Archief Romme, 2.21.144. 
115 НТК 1977-1978, 14600, nr. 4, p. 95-96; НТК 1981, 17000, nr. 6, p. 34. 
116 НТК 1985-1986,19555, nr. 3, p. 72. 
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stukken, waarin het kabinet het regeringsbeleid presenteert, te weten de troonrede, hoofd-
stuk I van de rijksbegroting en de regeringsverklaring. Zulks volgt reeds uit de omstan-
digheid, dat punten van regeringsbeleid uit de hierboven behandelde programs, voordat 
deze programs gepubliceerd werden, veelvuldig en sinds 1963 herhaaldelijk in de betref-
fende staatsstukken werden opgenomen. Derhalve kan volstaan worden met de bespre-
king van enige specifieke kenmerken. 
De troonrede is evenmin als bovenstaande programs qua vormgeving gebonden aan re-
gels. Herhaaldelijk werd de methodiek dan ook gewijzigd.117 Niettemin is het gebruike-
lijk, zoals in paragraaf 6.2 bleek, dat de troonrede een jaarlijks, globaal en samenvattend 
overzicht van het gevoerde en te voeren beleid van de regering geeft, alsmede een korte 
schets van de nationale en internationale situatie inhoudt. 
Bij het optreden van een nieuw kabinet werd de vorm in het verleden enigermate aan-
gepast teneinde een opsomming van wetgevings- en beleidsvoornemens voor de komende 
kabinetsperiode mogelijk te maken. 
De in de praktijk aangehouden beknopte omvang van de troonrede legde daarbij aan-
zienlijke beperkingen op. Vóór de Tweede Wereldoorlog beperkten troonredes zich tot de 
opsomming van een betrekkelijk klein aantal maatregelen op wetgevend en bestuurlijk ter-
rein, waarbij niet in bijzonderheden getreden werd. Hoogstens werd een enkele korte 
overweging aan het betreffende onderwerp gewijd.118 Na 1945 nam de omvang van 
troonredes aanmerkelijk toe. Vergeleken met vooroorlogse troonredes was er tenminste 
sprake van een verdubbeling van de omvang. Aldus konden meer beleidsteireinen aan de 
orde gesteld worden en was er meer gelegenheid voor enige toelichting.119 Niettemin ble-
ven de mogelijkheden tot detaillering beperkt, temeer nu de uitbreiding van werkzaamhe-
den van regering en Staten-Generaal en in het bijzonder het naoorlogse buitenlandse be-
leid na het verlaten van de zelfstandigheidspolitiek tot opname van vele nieuwe punten van 
regeringsbeleid noopten.120 Het kabinet-Drees Ш merkte dan ook in 1952, nadat het in de 
troonrede een summier overzicht van de regeringsplannen gepresenteerd had, het volgen­
de op: "intussen kunnen mededelingen in de troonrede nooit ook maar enigszins volledig 
alle plannen opsommen, laat staan de uitwerking daarvan aangeven".121 
Een nadere behandeling en uitwerking van programpunten vond, zoals in de vorige para­
graaf bleek, vóór 1956 plaats ter gelegenheid van de behandeling van hoofdstuk I der 
rijksbegroting en bij de daarop aansluitende algemene politieke beschouwingen. Voor-
beelden hiervan leveren de begrotingsbehandelingen van 1918, 1929, 1948 en 1952 
op.122 Het voorlopig verslag op hoofdstuk I bevatte de opmerkingen en vragen van de 
117 Vgl. E. van Raalte, 1964, p. XL1. 
118 Vgl. E. van Raalte, 1964, p. 223/224 (1918); p. 229/230 (1922); p. 233/234 (1925), p. 240/241 
(1929); p. 255-257 (1937). 
119 Vgl. E. van Raalte, 1964, p. 267-273 (1946); p. 283-288 (1948); p. 301-305 (1952). 
120 E. van Raalte, 1964, p. XXXIX-XL. 
121 НТК 1952-1953, 2800 Hoofdstuk I, MvA, p. 5. 
122 НТК 1918-1919, bijlage A, 2.1.6. MvA p. 13 e.V.; НТК 1929-1930, bijlage A, 2.I.6., p. 1 e.V.; 
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kamerleden over het optreden van het kabinet, de programpunten in de troonrede en even­
tueel over de miljoenennota. De memorie van antwoord op hoofdstuk I hield in eerste in­
stantie een reactie van regeringszijde op het voorlopig verslag in, maar bovendien vormde 
zij de gelegenheid tot een nadere presentatie van programpunten van het kabinet. De 
schriftelijke behandeling van het begrotingshoofdstuk bood aanzienlijke gelegenheid tot 
detaillering. Zo presenteerden de kabinetten Ruys de Beerenbrouck I en III in 1918 en 
1929 een uitgebreid financieel program en kreeg in 1918 het wetgevingsprogram inzake 
de sociale verzekeringen ruime aandacht. In 1948 en 1952 waren uitvoerige paragrafen 
inzake het buitenlandse beleid en defensie opgenomen. In 1948 ging bovendien de bijzon­
dere aandacht uit naar Overzeese Gebiedsdelen. Bij het optreden van een nieuw kabinet 
vormden paragrafen betreffende de kabinetsformatie, het karakter van het kabinet ten op­
zichte van de Kamer, de bezetting van de ministersposten en de departementale herinde­
ling gebruikelijke onderdelen van de memorie van antwoord. De op de schriftelijke be­
handeling van hoofdstuk I volgende algemene politieke beschouwingen boden vervolgens 
gelegenheid tot een nadere gedachtenwisseling tussen kabinet en parlement over het ge­
presenteerde program. 
Vanaf 1956 nam de regeringsverklaring de funktie van de troonrede en hoofdstuk I van de 
rijksbegroting over. De regeringsverklaring wordt in aanwezigheid van het voltallige ka­
binet door de minister-president uitgesproken in de plenaire vergadering van de Tweede 
Kamer. Een schriftelijke voorbereiding vindt niet plaats. De omvang van de regeringsver­
klaring nam in de loop der jaren sterk toe. Telde zij in 1956 nog vier pagina's van de 
Handelingen der Staten-Generaal, in 1982 en 1986 besloeg zij ruim dertien pagina's Han­
delingen. De regeringsverklaring opent naar vast gebruik met een dankzegging aan het af­
getreden kabinet, gevolgd door een paragraaf betreffende de kabinetsformatie, de minis­
terskeuze en eventueel de departementale herindeling. 
Daama volgt een opsomming van punten van regeringsbeleid voor de komende kabi­
netsperiode, eventueel voorafgegaan door een formulering van de hoofddoelstellingen van 
regeringsbeleid. Voordat de tijdens formaties opgestelde programs gepubliceerd werden, 
bevatten de regeringsverklaringen veelvuldig de punten van regeringsbeleid uit deze pro­
grams.123 Sinds 1963 ligt het accent vooral op een toelichting op het gepubliceerde re­
geerakkoord, alsmede op een presentatie van niet in het akkoord vastgelegde punten van 
regeringsbeleid. 
De toegenomen omvang van regeringsverklaringen maakt een gedetailleerdere behan­
deling op onderdelen ten dele mogelijk. Sinds geruime tijd is het gebruikelijk de program­
punten te verdelen in beleidssectoren. Veel voorkomende sectoren zijn: 1) het financieel-
economisch beleid, 2) buitenlands beleid en defensie, 3) onderwijs en wetenschappen, 4) 
wetgeving en bestuur, 5) volkshuisvesting en ruimtelijke ordening. Bij de openbare be­
raadslagingen, volgend op het afleggen van de regeringsverklaring, kan het kabinet naar 
aanleiding van opmerkingen en vragen van parlementaire zijde, tot een nadere uiteenzet­
ting van het regeringsbeleid voor de komende kabinetsperiode komen. 
НТК 1948-1949, 1000.1.6. p. 21 e.V.; НТК 1952-1953. 2800,1.б. p. 1 e.v. 




DE MINISTERIËLE BINDING 
7.1. Binding aan het regenngsprogram en het daarin opgenomen regeerakkoord 
In de hoofstukken 5 en 6 werd reeds uitvoerig beschreven, hoe de ministeriële binding 
aan het regeringsprogram en de inhoud van het regeerakkoord tot stand komen. In de 
constituerende vergadering stemmen de kandidaat-ministers in met het regeerakkoord, dat 
tussen de fraktievoorzitters/frakties gesloten is. De binding wordt in de praktijk herhaal-
delijk in het akkoord vastgelegd.1 Het regeerakkoord wordt opgenomen in het rege-
ringsprogram dat ten dele tijdens de formatie in de constituerende vergadering, ten dele na 
de benoeming van de ministers in de ministerraad wordt vastgesteld. Bij de presentatie 
van het regeringsprogram nam van oudsher de troonrede een centrale plaats in, terwijl 
tegenwoordig de nadruk ligt op het gepubliceerde regeerakkoord en de regeringsverkla-
ring die in toenemende mate het karakter van een uitwerking van het regeerakkoord 
draagt. 
Het kabinet pleegt bij het eerste optreden in de Kamers veelal de programmatische binding 
te bevestigen. De minister-president kan namens de ministers bij het afleggen van de rege-
ringsverklaring nadrukkelijk verklaren, dat het kabinet zich gebonden acht aan de pro-
grampunten van het regeerakkoord, of dat het regeerakkoord de programgrondslag van 
het kabinet vormt.2 De binding aan de inhoud van het regeerakkoord wordt dikwijls on-
derstreept door opname van passages uit het akkoord in de regeringsverklaring. 
Op vergelijkbare wijze kan de minister-president de binding van de ministers aan het 
regeringsprogram uitdrukkelijk bevestigen.3 Voor het overige volgt de binding aan het 
regeringsprogram uit de omstandigheid, dat het program bij de presentatie van het kabinet 
in vroeger dagen in de troonrede en hoofdstuk I van de rijksbegroting werd opgenomen, 
en thans ten dele in de regeringsverklaring is vastgelegd. 
De ministeriële binding aan het regeringsprogram en het daarin opgenomen regeerak-
koord berust aldus op besluiten van de constituerende vergadering en de ministerraad. 
In het vervolg van deze paragraaf wordt nader ingegaan op de betekenis en omvang 
van de ministeriële binding. Tevens worden tot besluit enige opmerkingen gemaakt over 
de positie van de staatssecretaris en de Koning. 
1 Vgl. НТК 1963, p. 122-124; НТК 1964-1965. 8055; НТК 1982-1983, 17555, пг. 7, р. 38, 70. 
2 НТК 1971, р. 218 en р. 260; НТК 1977-178, р. 332; НТК 1981-1982, р. 326; НТК 1982-1983, р. 
634; НТК 1982-1983, р. 724, 746. 772, 803; НТК 1985-1986, р. 5313. 5389, 5459, 5463, 5466. 
3 Vgl. НТК 1948. р. 24 en 70; HEK 1952-1953, 2800 MvA Hoofdstuk I. p. 2; НТК 1964-1965, p. 
1308. 
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De ministeriële binding heeft een intern en mogelijkerwijs een extern aspect. Terwijl de 
inteme binding betrekking heeft op het regeringsprogram en het daarin opgenomen re-
geerakkoord, kan eventueel een externe binding aangenomen worden inzake het regeerak-
koord, dat immers gesloten is tussen de geestverwante fraktievoorzitters/frakties. Aller-
eerst volgt een bespreking van het interne aspect van de binding aan het regerings-
program. 
Met het begrip interne binding wordt bedoeld de binding van de ministers aan het rege-
ringsprogram. In hoofdstuk 5 werd beschreven dat de kandidaat-ministers in de con-
stituerende vergadering middels het aanvaarden van het regeerakkoord en andere punten 
voor het regeringsprogram nagaan, of zij in staat en bereid zijn tot het bevorderen van de 
eenheid van regeringsbeleid. De constituerende vergadering beoogt materieel de minister-
raad te constitueren. Hierboven bleek daarnaast dat de bevestiging van de binding bij de 
presentatie van het kabinet meebrengt, dat de binding berust op besluiten van de minister-
raad. 
De aard van de interne binding is te verklaren vanuit de positie van de ministers in de 
ministerraad. Daarbij vormt het beginsel van de homogeniteit van de ministerraad de 
staatsrechtelijke grondslag van de interne binding. 
In de literatuur wordt de homogeniteit van de ministerraad op verschillende wijzen be-
naderd, waarbij herhaaldelijk de programmatische binding van de ministers ten tonele ge-
voerd wordt. Dooyeweerd ziet de homogeniteit in zijn dissertatie over "De ministerraad in 
het Nederlandsche staatsrecht"4 als een grondwettelijke eis, neergelegd in de bepalingen 
betreffende de ministeriële verantwoordelijkheid. Door het ontbreken van een tweepartij-
enstelsel in Nederland berust de homogeniteit zijns inziens niet op eenstemmigheid van 
politieke beginselen, zoals in Engeland, maar is zij gebouwd op andere vormen van poli-
tieke eenstemmigheid, waarbij hij allereerst het gemeenschappelijk program van het kabi-
net noemt. Dat program heeft in zijn juridische betekenis tegenover de leden van de mi-
nisterraad het karakter van een homogeniteitsverklaring. Het dient door alle leden te zijn 
goedgekeurd én ondertekend, waardoor het zich onderscheidt van de gewone besluiten 
van de raad, die bij meerderheid van stemmen kunnen worden opgemaakt. Voor het ove-
rige acht Dooyeweerd het voor een homogeen kabinet noodzakelijk, dat het een zekere 
eenheid van grondbeginselen bezit hoewel dienaangaande geen vaste grenzen te geven 
zijn, nu er altijd wel "open kwesties" zijn, waarover de leden van de raad zich het oordeel 
voorbehouden. 
Oud zoekt in zijn beschrijving van de homogeniteit nauw aansluiting bij het Reglement 
van Orde voor de Raad van Ministers. Hij ziet de kem ervan in de bepaling van het Regle-
ment van Orde, dat de besluiten van de raad bij meerderheid van stemmen worden opge-
maakt, en geen lid tegen een besluit van de raad zal mogen handelen. Wanneer een lid een 
besluit in strijd met zijn verantwoordelijkheid acht, verwittigt hij de raad hiervan, opdat 
deze overwege wat te doen zij.5 De homogeniteit is in de opvatting van Oud vereist ten 
4 H. Dooyeweerd, De ministerraad in het Nederlandsche Staatsrecht, Amsterdam 1917, p. 258 e.v. 
5 Vgl. de huidige artikelen 10 en 11 van het Reglement van Orde, Stb. 1979,264. 
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aanzien van de door het kabinet genomen besluiten en niet ten aanzien van de achterlig-
gende motieven, op grond waarvan de ministers bereid zijn een besluit voor hun verant-
woording te nemen. Daarnaast rekent Oud tot de homogeniteit dat het kabinet ten aanzien 
van de besluitvorming naar buiten als een eenheid optreedt. De homogeniteit kan op ver-
schillende wijzen worden nagestreefd. Bij gebreke van eenheid in staatkundig beginsel 
kan zij gevonden worden in de opstelling van een gemeenschappelijk regeringspro-
gram.6 
Donner geeft een hieraan verwante omschrijving van het begrip homogeniteit. De ho-
mogeniteitsregel houdt zijns inziens in, dat de ministers geacht worden een eenheid te 
vormen naar buiten en aan ingenomen regeringsstandpunten gebonden zijn. Voor deze 
"zeer belangrijke" constitutionele regel was vóór 1983 geen aanknopingspunt in de 
Grondwet te vinden.7 
Een gemeenschappelijk kenmerk van deze drie begripsomschrijvingen is dat de homoge-
niteit van de raad een eenheid tussen ministers aangaande de vorming en uitvoering van 
het regeringsbeleid inhoudt, waarbij zowel bij de Grondwet als bij het Reglement van Or-
de aansluiting wordt gezocht 
De huidige Grondwet kent de volgende bepalingen, die eventueel voor de betekenis 
van de homogeniteit van belang kunnen zijn. Allereerst kan gewezen worden op art. 42 
lid 1 GW: "de regering wordt gevormd door de Koning en de ministers". Deze bepaling 
geeft de samenstelling van het orgaan regering weer en drukt de eenheid van Koning en 
ministers uit. Bovendien heeft zij blijkens de schriftelijke behandeling van de grondwets-
herziening 1983 mede betrekking op de eenheid tussen de ministers onderling.8 De be-
tekenis van art. 42 lid 1 lijkt echter bovenal gelegen te zijn in de verhouding tussen Ko-
ning en ministers. Het begrip regering heeft bovendien niet altijd betrekking op de Koning 
en alle ministers gezamenlijk, maar kan ook de Koning en een of meerdere ministers be-
treffen.!' 
Vervolgens rijst de vraag of, zoals Dooyeweerd stelt, de grondwetsbepalingen betref-
fende de ministeriële verantwoordelijkheid, te weten art. 42 lid 2 GW en art. 47 GW, de 
homogeniteit impliceren. Dit is niet het geval. Deze bepalingen betreffen de verhouding 
tussen Koning en minister(s) en tussen imnister(s) en volksvertegenwoordiging. Zij bie-
den geen aanknopingspunten voor de eenheid van regeringsbeleid van de ministers onder-
ling. 
Ten derde kan art. 45 GW van belang zijn, dat in het eerste lid bepaalt dat de ministers 
tezamen de ministerraad vormen, hetgeen een zekere eenheid veronderstelt, en dat in het 
derde lid bepaalt dat de ministerraad beraadslaagt en besluit over het algemeen regerings-
beleid en de eenheid van dat beleid bevordert. 
6 PJ. Oud, Het constitutioneel recht van het koninkrijk der Nederlanden I, 2e druk, Zwolle 1967, p. 
383-389. 
7 C.W. van der Pot, A.M. Donner, Handboek van het Nederlandse Staatsrecht, 1 Ie druk, Zwolle 1983, 
p. 157. Donner verwijst naar het huidige art. 45 GW. 
8 НТК 1979-1980, 16035, nr. 3, p. 5-6, nr. 7, p. 5; НТК 1980-1981, 16035, nr. 8, p. 10, nr. 11, p. 
3. 
9 НТК 1979-1980,15047 (R1099), nr. 8, p. 8. 
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Opmerking verdient dat lid 3 tekstueel gezien de bevordering van de eenheid van het alge-
meen regeringsbeleid veronderstelt.10 Dit lijkt onvolledig. De nota van toelichting op het 
Reglement van Orde van 1979, dat in art. 4 een vrijwel identieke bepaling kent, spreekt 
van de bevordering van de eenheid in het regeringsbeleid, zulks overeenkomstig de oor-
spronkelijke ontwerp-grondwetsbepaling betreffende de ministerraad.11 Inderdaad strekt 
de eenheid zich uit tot het gehele regeringsbeleid, en niet tot een onderdeel daarvan. Het 
streven naar eenheid geldt evenzeer voor onderwerpen, die niet tot het algemeen rege-
ringsbeleid behoren. Zulks volgt uit art 4 lid 2 van het Reglement van Orde, waarin on-
derwerpen ter beraadslaging in de ministerraad zijn opgesomd, die niet vanzelfsprekend 
tot het algemeen regeringsbeleid behoren.12 De leden van de raad zijn evenzeer gebonden 
aan besluiten omtrent deze onderwerpen. Bovendien merkt de Nota van toelichting op dat 
de raad kwesties van algemeen regeringsbeleid bespreekt, die weinig of niets met de een-
heid van het beleid te maken hebben.13 
Naast de Grondwet bevat het Reglement van Orde een aantal bepalingen die betrekking 
kunnen hebben op de homogeniteit. Behalve het reeds genoemde art. 4 moet gewezen 
worden op de artt. 10 en 11, waarin de besluitvorming bij meerderheid van stemmen in de 
raad en de binding van de leden aan de genomen besluiten zijn vastgelegd. In het voor-
gaande gaf de weergegeven opvatting van Oud reeds de betekenis van deze bepalingen 
voor de homogeniteit aan. Daarnaast regelt art. 25 de geheimhoudingsplicht van de leden 
inzake het besprokene en voorgevallene tijdens de ministeiraadsvergaderingen. De Nota 
van toelichting stelt dat deze plicht zijn oorzaak vindt in de opdracht aan de raad de een-
heid van het regeringsbeleid te bevorderen.14 
Welke van de voornoemde bepalingen van de Grondwet en het Reglement van Orde leg-
gen nu het beginsel van de homogeniteit in de zin van eenheid van regeringsbeleid vast? 
Uit het bovenstaande bleek reeds dat de artt. 42 en 47 GW weinig uitsluitsel bieden. 
Artikel 45 GW en art. 4 van het Reglement van Orde lijken daarentegen nadrukkelijk de 
homogeniteit van de ministerraad te betreffen, door te bepalen dat de ministerraad de 
eenheid van het regeringsbeleid bevordert. Deze bepalingen geven een taakstelling en 
bevoegdheid aan de ministerraad. Zij gaan uit van een streven naar eenheid van rege-
ringsbeleid. Zij verlangen echter niet dat deze eenheid een voorafgaande voorwaarde voor 
de ministers is. Op grond van deze bepalingen kan niet aangenomen worden, dat de bin-
ding van de ministers aan het regeringsprogram ter realisering van de eenheid van rege-
ringsbeleid gezien moet worden als een staatsrechtelijke eis voor het optreden van de mi-
nisters. De programmatische binding is wel van oudsher het meest toegepaste middel om 
10 Gesproken wordt van "dat beleid", hetgeen verwijst naar "het algemeen regeringsbeleid" in het eerste 
zinsdeel. 
11 Besluit van 16 mei 1979, houdende vaststelling van een Reglement van Orde voor de Raad van Mi-
nisters, Stb. 1979, 264, Nota van toelichting, p. 9; UTK 1979-1980, 16036 (RI 139), nr. 2, p.2. 
12 Vgl. hierover paragraaf 7.2. 
13 Nota van toelichting, p. 9. 
14 Nota van toelichting, p. 16. 
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het streven naar eenheid gestalte te geven. Bij de grondwetsherziening merkte de regering 
op dat de doelstelling "eenheid van regeringsbeleid" mede inhield het formuleren van 
richtlijnen, die bij de vorming van het regeringsbeleid in acht genomen moeten wor­
den.15 Minister-president Van Agt sprak bij de openbare behandeling van "de verwezen­
lijking van de eenheid van regeringsbeleid, zoals neergelegd in het regeerakkoord en de 
regeringsverklaring" 1 б 
Het is echter niet uitgesloten dat zonder een programmatische binding evenzeer voldaan 
wordt aan het streven naar eenheid tussen de ministers. Het optreden van het eerste kabi-
net-Thorbecke vormt hiervan een voorbeeld . 1 7 
Terwijl aldus art. 45 GW en art. 4 van het Reglement van Orde niet de eenheid van re­
geringsbeleid op zichzelf, maar een streven daarnaar verlangen, wordt deze eenheid wel 
verlangd in de artikelen 10 en 11 en art. 25 van het Reglement van Orde. Laatstgenoemde 
bepalingen vormen eveneens een grondslag voor de homogeniteit. Enerzijds wordt een 
binding van de leden aan de besluiten van de raad verlangd, anderzijds zijn de leden ten 
aanzien van de besluitvorming gehouden tot geheimhouding. Deze beide aspecten dragen 
evenzeer een normatief karakter voor de ministers met betrekking tot de eenheid van rege­
ringsbeleid en kunnen een rol spelen bij het aanblijven van ministers. Het besluiten in de 
raad over de binding aan het regeringsprogram brengt dan ook een binding in het kader 
van de homogeniteit van elk van de leden aan het program mee. De leden verplichten zich 
om niet in strijd met de programpunten te handelen. 
Samenvattend kan geconcludeerd worden dat de inteme ministeriële binding aan het rege-
ringsprogram en het daarin opgenomen regeerakkoord voortvloeit uit de homogeniteit van 
de ministerraad. De programmatische binding vervult een funktie bij het streven naar ho-
mogeniteit, zoals tot uitdrukking gebracht in art. 45 GW en art. 4 Reglement van Orde, en 
zij volgt daarnaast uit de bepalingen van art. 10 en 11 van het Reglement van Orde betref-
fende de homogeniteit, te weten de binding van de leden aan besluiten van de raad. Aan-
gezien kabinetten in de praktijk sinds jaar en dag zijn samengesteld uit representanten van 
meerdere politieke partijen met uiteenlopende partijprograms en -beginselen, kan de pro-
grammatische binding van de ministers gezien worden als de belangrijkste uiting van ho-
mogeniteit van de ministerraad bij het optreden van het kabinet en tijdens de kabinetsperi-
ode. 
Na deze beschrijving van de betekenis van de inteme ministeriële binding aan het rege-
ringsprogram wordt de omvang van deze binding besproken. 
In het algemeen wordt inzake de omvang van de binding enerzijds gewezen op de ver-
plichting van het kabinet om het program uit te voeren, en anderzijds op de mogelijkheid 
tot afwijking tijdens de kabinetsperiode. 
Tijdens de zittingsduur van het kabinet-Lubbers I (1982-1986) werd de omvang van de 
programmatische binding veelvuldig aan de orde gesteld. De nadruk daarbij lag op de bin-
15 НТК 1980-1981, 16036 (R1136), nr. 9, p. 2. 
16 НТК 1980-1980, p. 2623. 
17 Zie paragraaf 6.1. 
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ding aan het regeerakkoord.18 Het akkoord zelf bevatte een passage, waarin de program-
punten "voor het kabinet uitgangspunt en richtsnoer voor het kabinetsbeleid" dienden te 
zijn.19 Bij het afleggen van de regeringsverklaring merkte minister-president Lubbers 
evenwel op, "dat het akkoord niet mag worden beschouwd als een globale oriëntatie of 
richtsnoer, maar als harde afspraken, die wij met elkaar hebben gemaakt".20 De minister 
van Financiën Ruding voegde hieraan toe, dat het kabinet zich volledig zou houden aan 
het regeerakkoord. De uiteindelijke feitelijke invulling zou te zijner tijd volledig in lijn met 
het regeerakkoord moeten zijn.21 
In de loop van de kabinetsperiode werden laatstgenoemde standpunten van regerings-
zijde genuanceerd. 
Enerzijds werd gesteld dat het regeerakkoord niet een soort inzet voor een vrijblijvende 
discussie, een vrijblijvend program is, maar een "fundament" of "mandaat" voor het kabi-
net, waaraan het gehouden is.22 Het akkoord had een zwaardere werking dan informele 
werkafspraken. Het vormde de taakstelling die het kabinet zich ten doel stelt te volbren-
gen. De programmatische overeenstemming bood een zekere cohesie, die bij het optreden 
van het kabinet verwacht mag worden, en gaf zicht op wat een kabinet gedurende enkele 
jaren wil bereiken.23 
Anderzijds werd gesteld dat het regeerakkoord gedurende de zittingsperiode nimmer 
bindend is in die zin, dat betrokkenen niet meer tot andere conclusies zouden kunnen ko-
men door het enkele feit, dat zij dit afgesproken hebben. Ten principale diende de moge-
lijkheid van bijstelling of afwijking te worden opengehouden. Het regeerakkoord moest 
dan ook niet gezien worden als een bindend voorschrift zoals een wet, maar als een richt-
snoer of leidraad bij de uitwerking van het regeringsbeleid. Indien nieuwe omstandighe-
den optraden, waaronder begrepen nieuw gegroeide opvattingen, diende de mogelijkheid 
voorhanden te zijn van het regeerakkoord af te wijken. Een strikt mechanische toepassing 
van het program was niet gewenst, het kabinet kon afwijken van het regeerakkoord, om-
dat het "meester van zijn eigen besluiten is".24 
Deze tweeledige omschrijving van de omvang van de ministeriële binding van het kabinet-
Lubbers I geeft een beeld van de opvattingen, die in het verleden herhaaldelijk werden ge-
uit ten aanzien van de omvang van de programmatische binding.25 Zij lijkt staatsrechte-
lijk en staatkundig verantwoord 
Staatsrechtelijk brengt de omstandigheid, dat de programmatische binding berust op be-
18 Aldus hadden de navolgende passages ook betekenis voor de verhouding van het kabinet lot de geest-
verwante frakües, de eventuele externe binding aan het akkoord. 
19 НТК 1982-1983, 17555, nr. 7, p. 70. 
20 НТК 1982-1983. p. 724. 
21 НТК 1982-1983, p. 803. 
22 HEK 1983-1984, p. 108; НТК 1983-1984, p. 1415; НТК 1983-1984, p. 1420. 
23 HEK 1983-1984, p. 131; НТК 1983-1984, p. 2055; HEK 1985-1986, p. 183. 
24 Vgl. НТК 1984-1985, 18807, nr. 4, p. 13-14; НТК 1984-1985, UCV 103. 2 september 1985, p. 30 
en p. 46; HEK 1983-1984. p. 108, НТК 1983-1984. p. 2055; HEK 1985-1986, p. 183. 
25 Vgl. HEK 1952-1953. 2800, MvA Hoofdstuk I, p. 2; НТК 1959, p. 42; НТК 1963, p. 122 (lg). 
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sluiten van de ministerraad, mee dat de leden op grond van artikel 11 van het Reglement 
van Orde gebonden zijn aan het regeringsprogram en zich verplichten het program uit te 
voeren. In de praktijk is het secretariaat van de ministerraad, berustend onder het kabinet 
van de minister-president, belast met de toetsing van het beleid van de afzonderlijke de-
partementen aan het regeringsprogram.26 Niettemin is het kabinet, zoals hierboven te-
recht werd opgemerkt, "meester van zijn eigen besluiten". De ministerraad kan derhalve 
de wenselijkheid van een herziening van eerder genomen besluiten aan de orde stellen en 
in dit kader besluiten tot afwijking van het program. Blijkens de Nota van toelichting op 
het Reglement van Orde van 1979 verlangt art. 4 lid 2 sub d, dat de ministerraad ingeval 
van een programmatische afwijking beraadslaagt en besluit. De betreffende bepaling 
spreekt van "het bekendheid geven aan beleidsvoornemens in welke vorm dan ook, 
die van invloed kunnen zijn op de positie van het kabinet, of die belangrijke financiële 
consequenties kunnen hebben ". De Nota van toelichting noemt als voorbeeld van 
beleidsvoornemens die van invloed kunnen zijn op de positie van het kabinet " een op 
zichzelf volstrekt redelijk voorstel, dat echter afwijkt van de letterlijke tekst van hetgeen 
terzake bij de totstandkoming van dat kabinet is overeengekomen. Hoe langer een kabinet 
aan het bewind is, hoe meer dat ten gevolge van inmiddels gewijzigde omstandigheden 
het geval kan zijn".27 Opgemerkt kan worden, dat in casu niet zozeer "het bekendheid 
geven aan beleidsvoornemens" noodzaakt tot besluitvorming van de raad, maar veeleer de 
afwijking van eerder genomen besluiten van de raad. 
Staatkundig gezien komt de noodzaak tot herziening van programpunten van regeringsbe-
leid in elke kabinetsperiode wel in meerdere of mindere mate voor. 
Een treffend voorbeeld vormt de kabinetsperiode van de kabinetten-Drees I en II 
(1948-1952), waarin snel veranderende financieel-economische verhoudingen als gevolg 
van de "Korea-crisis" en vergaande internationaal politieke ontwikkelingen (NAVO en 
Europese samenwerking) noopten tot ingrijpende herziening van het voorgenomen rege-
ringsbeleid en tot nieuwe beleidsmaatregelen, waarmee in 1948 geenszins rekening was 
gehouden. Minister-president Drees concludeerde hieruit, "hoe weinig bij de stormachtige 
ontwikkelingen in de wereld met zekerheid te zeggen was over hetgeen ons gedurende 
vier jaar te doen staat". Het was zijns inziens niet reëel de indruk te wekken om een volle-
dig uitgewerkt program voor vier jaar op te stellen.28 
Ondanks het feit dat heden ten dage talloze ambtelijke en wetenschappelijke organen of 
instanties zich bij voortduring belasten met de opstelling van meerjarige beleidsprogram-
ma's, blijven herzieningen of bijstellingen van regeerakkoorden en regeringsprograms op 
grond van onvoorziene ontwikkelingen onontkoombaar. In de kabinetsperiode 1982-1986 
bracht de voorjaarsnota van 1983 reeds op belangrijke punten bijstelling van het regeerak-
koord van 1982.29 Minister-president Lubbers stelde in 1985 bij de algemene beschou-
26 Vgl. M.J.D. van der Voet, Enige beschouwingen over de geschiedenis en de taak van het ministerie 
van Algemene Zaken, Bestuurswetenschappen 1974, p. 142-162. 
27 Nota van toelichting, p. 10. 
28 НТК 1952-1953, 2800, Hoofdstuk I MvA, p. 5; HEK 1952-1953, 2800, Hoofdstuk I MvA, p. 2. 
29 Vgl. НТК 1982-1983, p. 3895, 3920, 3964, 4057. 
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wingen van het kabinet in de Eerste Kamer, dat het een denkfout was te veronderstellen, 
dat er in de kabinetsperiode weinig gewijzigd zou zijn in de regeringsplannen. Heel wat 
punten waren anders geregeld, dan oorspronkelijk qua tijd en inhoud de bedoeling 
was.30 
In de praktijk wordt de programmatische binding van het kabinet weleens gezien als 
een inspanningsverplichting.31 In deze opvatting behoeft het kabinet niet te garanderen 
dat het het regeringsprogram volledig uitvoert, maar is het gehouden een zodanige inspan-
ning ter realisering van het program te verrichten, als redelijkerwijs kan worden verwacht. 
Nochtans zijn echter, zoals gezegd, de leden van het kabinet op grond van de programma-
tische binding gehouden tot uitvoering van het program. Het staat slechts aan de minister-
raad ter beoordeling of een afwijking van het program noodzakelijk en gewenst is. 
Behalve het hierboven besproken interne aspect van de ministeriële binding aan het rege-
ringsprogram en het daarin opgenomen regeerakkoord, kan de ministeriële binding aan de 
inhoud van het regeerakkoord mogelijkerwijs een extern aspect hebben, nu de geestver-
wante fraktievoorzitters/frakties het regeerakkoord gesloten hebben en daaraan een bin-
ding aangaan. De vraag rijst of daaruit verplichtingen van het kabinet tegenover de geest-
verwanten in de Kamer voortvloeien. 
In de parlementaire geschiedenis is dit externe aspect een aantal malen als volgt aan de 
orde gesteld. 
Het regeerakkoord van 1922 schreef op verschillende punten van regeringsbeleid 
voorafgaand overleg van kabinet en geestverwante frakties voor.32 Op een aantal punten 
zou het kabinet slechts na overleg met de frakties maatregelen treffen.33 In andere ge-
vallen diende het kabinet in overleg met de frakties te komen tot voorstellen van rege-
ringsbeleid.34 Inzake de ontwerp-Zondagswet werd vastgelegd dat, indien het overleg 
niet tot overeenstemming zou leiden, de behandeling van het ontwerp achterwege zou blij-
ven. Met betrekking tot het herstel van het budgettair evenwicht tenslotte dienden kabinet 
én frakties vóór de indiening van de memorie van antwoord van hoofdstuk I der Staatsbe-
groting voor 1923 middels overleg overeenstemming te bereiken. Het kabinet zou daartoe 
te zijner tijd inlichtingen geven en voorstellen doen. 
Bij de uitvoering van het regeerakkoord van 1963 nam de regering het besluit vóór 1 
maart 1965 een standpunt inzake het omroepvraagstuk in te nemen. In een brief aan de 
Kamer werd medegedeeld: "in verband met het gestelde in het Akkoord van Wassenaar 
(regeerakkoord PB) over het televisiebeleid hebben ondergetekenden de voorzitters van de 
frakties van KVP, VVD, ARP en CHU over bovenbedoeld besluit geïnformeerd".35 De 
30 HEK 1985-1986, p. 183. 
31 Vgl. НТК 1983-1984, p. 2055. 
32 Vgl. Archief Mgr. W.H. Nolens, Katholiek Documentatiecentrum Nijmegen, inventarisnummer 
161/162 (1922) 
33 Herziening van onderwijs- en sociale wetgeving. 
34 Herziening van de Wet op de besmettelijke ziekten, verbindend verklaring van collectieve arbeidsover­
eenkomsten, maatregelen ter stimulering van de industrie. 
35 НТК 1964-1965,7800, Hoofdstuk VIII. nr. 23. 
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minister-president stelde ter toelichting dat het kabinet een eigen verantwoordelijkheid had 
zijn beleid aan te passen aan gewijzigde verhoudingen. Gezien de formele binding aan het 
regeerakkoord lag het echter voor de hand om zich bij het doortrekken van de lijnen van 
het regeringsprogram opnieuw te verzekeren van de instemming van de geestverwante 
fraktievoorzitters. Door de informatie vooraf konden de fraktievoorzitters hun frakties 
raadplegen. Van overleg vooraf was echter geen sprake geweest. De instemming van de 
fraktievoorzitters werd thans in de Kamer verkregen.36 Vanuit de regeringsfrakties werd 
betoogd dat het kabinet bij afwijking van het regeerakkoord de instemming van de geest­
verwante fraktievoorzitters diende te vragen. Liet het kabinet dit achterwege, dan was 
daarmee de basis aan het kabinet ontvallen. Het kabinet had derhalve meer nodig dan het 
zich gedragen weten door de meerderheid in het parlement.37 
Ten aanzien van het regeerakkoord van 1971 liet minister-president Biesheuvel in de 
loop van 1971/1972 bij verschillende gelegenheden blijken, dat de binding aan het ak­
koord meebracht dat bij afwijking van het akkoord overleg met de geestverwante fraktie­
voorzitters noodzakelijk was. Daarnaast betoogde hij dat, wanneer programpunten gewij­
zigd moesten worden, daarover eerst overeenstemming met de betrokken fraktievoorzit­
ters bereikt moest worden. Zij dienden met de wijzigingen in te stemmen. Indien een van 
hen dat niet zou doen, bleef het akkoord gehandhaafd.38 
In 1985 merkte minister-president Lubbers op dat degenen die het regeerakkoord ge­
sloten hadden de mogelijkheid moesten hebben om "in onderling overleg" tot bijstelling 
van de afspraken te komen.39 Bij het debat over de regeringsverklaring van 1986 werd 
meermalen van regeringszijde en vanuit de regeringsfrakties betoogd, dat wijzigingen van 




Uit de voorgaande voorbeelden blijkt allereerst dat de binding aan de inhoud van het re­
geerakkoord meebracht dat het kabinet bij een voorgenomen afwijking van het regeerak­
koord de geestverwante fraktievoorzitters/frakties informeerde of met hen overleg voerde. 
Vervolgens bracht de binding in dejaren 1922, 1963/1964, 1971/1972, 1985 en 1986 
mee, dat gesteld werd dat het kabinet bij een voorgenomen afwijking van het regeerak­
koord gehouden was de instemming van de fraktievoorzitters/frakties te vragen. Zou het 
kabinet terzake geen overeenstemming bereiken, dan ontviel aan het kabinet de politieke 
grondslag en zou het ontslag dienen te vragen. 
De exteme binding aan het regeerakkoord heeft in deze opvatting vergaande conse­
quenties. Enerzijds worden de bevoegdheden van de ministers bij de vorming en uitvoe­
ring van het regeringsbeleid beperkt, anderzijds is het aanblijven van het kabinet afhanke­
lijk van de bijzondere instemming van de aan het regeerakkoord gebonden fraktievoorzit-
36 НТК 1964-1965. p. 893. 
37 НТК 1964-1965, p. 846. 
38 Vgl. НТК 1971, p. 260; НТК 1971-1972, p. 2813. 
39 НТК 1984-1985, UCV 103,2 september 1985, p. 30. De (gecorrigeerde) tekst luidt "indien voor de­
genen die het regeerakkoord als het hunne beschouwen, voor deze coalitie geen aanleiding is om iets anders 
te doen, dan laat je het erbij en ga je het uitvoeren". 
40 НТК 1985-1986, p. 5313, 5341, 5358. 
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ters/frakties. In de literatuur wordt deze binding verdedigd door Burkens.41 
Ten aanzien van deze vergaande binding kunnen de volgende kanttekeningen geplaatst 
worden. Het staat de ministers uiteraard vrij zich bij de vorming van regeringsbeleid te 
richten naar voorafgaande afspraken van geestverwanten in de Kamer(s) en dienovereen-
komstig te handelen. Daartegenover staat dat de binding vanzelfsprekend niet zover gaat, 
dat ministère in de uitoefening van hun op de Grondwet (binnen het orgaan regering) be-
rustende bevoegdheden zodanig beperkt worden, dat zij die bevoegdheden niet kunnen 
uitoefenen op grond van bepaalde afspraken in het regeerakkoord of bij gebreke van in-
stemming van betrokkenen. Handelt een minister in strijd met het regeerakkoord en laat 
hij na instemming te vragen, dan brengt de binding aan de programpunten van het regeer-
akkoord niet mee dat de rechtsgeldigheid van de uitoefening van de bevoegdheid op een 
dergelijke grond kan worden aangetast. Voor zover bekend werd een dergelijke vergaande 
binding in bovenstaande opvatting niet beoogd. 
Het is echter staatsrechtelijk evenmin houdbaar een zodanige binding aan te nemen dat de 
afwijking van het regeerakkoord bij gebreke van instemming van de fraktievoorzitters/-
frakties de politieke grondslag aan het kabinet doet ontvallen, in zoverre dat het kabinet 
gehouden is tot ontslagaanvrage. Een dergelijke verplichting wijkt af van het parlementai-
re stelsel. De daarin vervatte ongeschreven negatieve vertrouwensnorai heeft als strekking 
dat een kabinet niet kan aanblijven, indien het vertrouwen door een kamermeerderheid 
wordt opgezegd. Het kabinet hoeft volgens deze norm pas ontslag te vragen ingeval van 
een afkeurende meerderheidsuitspraak van de Kamer. Daarvan is echter nog geen sprake, 
indien het kabinet in (voorafgaand) overleg met geestverwanten geen instemming ver-
werft. Weliswaar kan het kabinet op grond van een dergelijk overleg tot de conclusie ko-
men, dat het zijn politieke grondslag verloren heeft en dat deswege ontslag aanvragen in 
de rede ligt. Maar van een verplichting tot heengaan is geen sprake. Slechts een wantrou-
wensvotum van een kamermeerderheid, al of niet bestaande uit de geestverwante frakties, 
doet deze verplichting ontstaan. De binding aan de inhoud van het regeerakkoord belet het 
kabinet derhalve op zichzelf niet afwijkende voorstellen te doen, die niet kunnen rekenen 
op steun van de geestverwante frakties, maar wel op de steun van een (anders samenge-
stelde) kamermeerderheid.42 Het is vervolgens aan de geestverwante frakties ter beoor-
deling, of zij in de afwijking van het akkoord aanleiding zien tot een wantrouwensvotum. 
Ter illustratie kan gewezen worden op twee voorbeelden uit de kabinetsperiode 1982-
1986, te weten de behandeling van het wetsontwerp inzake de splitsing van de provincie 
Zuid-Holland en dat inzake een nieuwe Politiewet. In beide gevallen besloot de minister-
raad in afwijking van passages van het regeerakkoord, die de strekking hadden de behan-
deling van de wetsontwerpen voort te zetten, de betreffende ministers te "machtigen" de 
intrekking van de wetsontwerpen te bevorderen. Aan deze besluiten ging, althans blijkens 
41 M.C. Burkens, Kabinetscrisis en kabinetsformatie 1972, NJB 1972, p. 801-810, p. 1020-1022. 
42 Vgl. H.J.M. Beekman, Formaticopdracht en bestaansrecht van een kabinet, NJB 1973, p. 75-78; 
H.J.M. Beekman, CA J.M. Kortmann, De betekenis van een regeerakkoord, NJB 1975, p. 33-38. 
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de Handelingen der Staten- Generaal, geen instemming van de betrokken frakües vooraf. 
Een kamermeerderheid, waaronder de regeringsfrakties, stemde vervolgens met de be-
leidswijzigingen in, nadat een van de regeringsfrakties (CDA) inzake de splitsing van de 
provincie Zuid-Holland aanvankelijk gepleit had voor voortzetting van de behandeling van 
het wetsontwerp.43 
Een externe werking van de ministeriële binding aan de inhoud van het akkoord dient, zo 
is de samenvattende conclusie uit het voorgaande, niet te worden aangenomen. Het kabi-
net wordt in de uitoefening van zijn bevoegdheden niet beperkt door het regeerakkoord. 
De binding kan op zichzelf geen gehoudenheid tot ontslagaanvrage meebrengen. Het re-
geerakkoord vervult veeleer een funktie als het belangrijkste richtinggevende kader voor 
het te voeren regeringsbeleid aan het begin van de kabinetsperiode en als toetssteen voor 
de voortzetting van de regeringssamenwerking tijdens de kabinetsperiode, zowel tussen 
de ministers als binnen de coalitie. De ministeriële binding aan de inhoud van het akkoord 
heeft in het parlementaire stelsel in zoverre een funktie, dat zij beoogt een motie van wan-
trouwen te voorkomen. Bovendien verschaft het regeerakkoord de Kamer duidelijkheid 
omtrent beleidsvoornemens van het kabinet en biedt het een aanknopingspunt ter controle 
van dat beleid.44 Aangezien het regeerakkoord enerzijds gesloten is door en tussen de 
fraktievoorzitters/frakties en voor hen bindend is, en anderzijds door het kabinet opgeno-
men is in het regeringsprogram, kan het wenselijk zijn dat betrokkenen overleg voeren in-
zake de gezamenlijke uitvoering van programpunten. Opgemerkt zij echter, dat dergelijke 
overlegvormen ook geregeld voorkomen bij kabinetten, die niet berusten op een regeerak-
koord.45 
Aan het slot van deze paragraaf wordt de bijzondere positie van de staatssecretaris en de 
Koning inzake de programmatische binding nader beschouwd. 
De staatssecretaris is als zodanig niet betrokken bij de totstandkoming van het regeer-
akkoord en het regeringsprogram. Hij neemt geen deel aan de constituerende vergadering 
van de ministerraad en evenmin als lid aan het beraad terzake in de ministerraad. De 
staatssecretaris is niet op grond van art. 11 van het Reglement van Orde gebonden aan be-
sluiten van de raad. De binding aan het regeringsprogram kan derhalve niet, zoals bij mi-
nisters het geval is, tot stand komen. 
Op grond van zijn staatsrechtelijke positie tegenover de minister moet echter niettemin 
een programmatische binding worden aangenomen. Artikel 46 lid 2 GW bepaalt dat de 
staatssecretaris in de gevallen, waarin de minister het nodig acht en met inachtneming van 
diens aanwijzingen, in zijn plaats optreedt als minister. De verhouding tussen minister en 
43 Vgl. verder: НТК 1983-1984, 16804, nr. 12, nr. 15, nr. 17; НТК 1983-1984, p. 5392-5404; НТК 
1985-1986, 19255. nr. 3 en nr. 5; НТК 1984-1985, p. 323/324, p. 408, 448; НТК 1984-1985, 18874. 
nr. 2. p. 3/4; НТК 1985-1986. UCV 10 oktober 1985. p. 12, p. 19. 
44 Vgl. hierover het kamerlid Dolman, НТК 1985-1986, p. 5138 en minister-president Lubbers, НТК 
1985-1986, p. 5313. 
45 Vgl. bijvoorbeeld de handelwijze van het kabinet-Den Uyl inzake de grondpolitiek, НТК 1976-1977, 
p. 3889-3890. 
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staatssecretaris is aldus hiërarchisch van aard,maar veronderstelt tevens in de praktijk een 
zekere samenwerking en eenheid van het te voeren regeringsbeleid. Volgens Van den 
Berg ligt de nadruk op "het samenspel van beide funktionarissen, beginnend vanuit het 
regeringsprogramma, daama sturend en bijsturend, overwegend en heroverwegend".46 
Nochtans gaat de staatssecretaris staatsrechtelijk gezien een programmatische binding bij 
zijn optreden aan vanuit de ondergeschiktheid jegens de minister. Ofen in hoeverre in de 
praktijk daartoe aanwijzingen worden gegeven door de minister, is niet bekend.47 Afwij-
king van de programmatische afspraken kan slechts via de minister gerealiseerd worden. 
De bijzondere positie van de Koning inzake de programmatische binding verdient meer 
aandacht. 
Anders dan de staatssecretaris is de Koning ten nauwste betrokken bij de kabinetsfor-
matie. Hoever zijn invloed op de totstandkoming van het regeringsprogram en het regeer-
akkoord reikt, is echter onbekend. De koninklijke onschendbaarheid en ministeriële ver-
antwoordelijkheid beletten het doen van mededelingen dienomtrent. Uit de berichtgeving 
tijdens formaties kan slechts afgeleid worden, dat (in)formateurs veelvuldig verslag uit-
brengen aan de Koning, waarbij programbesprekingen niet worden uitgesloten. Van het 
aangaan van een programmatische binding blijkt echter niets. Niettemin zijn er aanwijzin-
gen dat ook de Koning een programmatische binding aangaat. De literatuur over lang ver-
vlogen kabinetsformaties biedt daarvoor een aantal aanknopingspunten. Lammers ver-
meldt in zijn dissertatie van 1952 over de formatie van 1894, dat de koningin-regentes aan 
Roëll een formatieopdracht verstrekte onder de voorwaarde, dat "aan H.M. een program-
ma zoude worden onderworpen, waaruit in algemeene trekken zoude kunnen blijken, 
welke staatkundige gedragslijn het nieuwe ministerie zou meenen, dat in 's lands belang 
zou behooren te worden gevolgd". De koningin-regentes was tijdens een voorgaande for-
matie tot haar ongenoegen niet op de hoogte gesteld van het regeringsprogram.48 
Van Raalte neemt in "Staatshoofd en ministers" het verslag van de Kabinetsraad van 24 
november 1906 op, een bespreking van Koning en ministers tezamen, waarin koningin 
Wilhelmina met betrekking tot het te voeren regeringsbeleid verwijst naar "het regeerings-
programma, waarmede Ik mij heb verenigd".49 Dooyeweerd tenslotte stelt in zijn disser-
tatie van 1917, dat de Koning in de regel wel uitdrukkelijk toestemming zal verlenen aan 
het kabinetsprogram, dat de formateur aan het eind van de formatie aan hem voorlegt.50 
Op grond van een aantal grondwetsbepalingen kan ook in de huidige constitutionele ver-
houdingen worden aangenomen dat een zekere programmatische binding van de Koning 
mogelijk is. Zoals hierboven reeds bleek, drukt art. 42 GW de samenstelling van het or-
46 W.A. van den Berg, De siaaissecretaris. Bestuurswetenschappen 1985, p. 192 e.v.; W.A. van den 
Berg, De staatssecretaris. Alphen a/d Rijn 1961, p. 108/109, p. 137. 
47 Vgl. Th.C. de Graaf, AJ.H.W.M. Versteeg, De staatssecretaris in theorie en praktijk. Bestuursweten-
schappen 1985, p. 38-51. 
48 G.J. Lammers, De Kroon en de kabinetsformatie, IJmuiden 1952, p. 76/77. Over de formatie van 
1849 vermeldt Lammers, dal de Koning Thorbecke vroeg een program over te leggen p. 52/53. 
49 E. van Raalte, Staatshoofd en ministers, Zwolle 1971, p. 215. 
50 H. Dooyeweerd, 1917, p. 228. 
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gaan regering en de eenheid van Koning en ministers uit. Tevens houdt deze bepaling 
blijkens de parlementaire behandeling van de grondwetsherziening een zekere globale 
funktie-aanduiding in, al blijft in art 42 GW onduidelijk waarin deze funktie bestaat.51 
Artikel 45 lid 3 GW lijkt op het eerste gezicht het besluiten over het algemeen regerings-
beleid voor te behouden aan de ministerraad. Uit de schriftelijke en mondelinge behande-
ling van art. 45 blijkt echter dat deze bepaling slechts betrekking heeft op de verhouding 
tussen ministerraad en afzonderlijke ministers. Zij heeft geen betrekking op de verhouding 
tussen Koning en ministerraad en sluit dan ook een bijdrage van de Koning aan de tot-
standkoming van het algemeen regeringsbeleid niet uit.52 Dat het orgaan regering, waar-
van de Koning deel uitmaakt, naast de ministerraad betrokken is bij de bepaling van het 
algemeen regeringsbeleid, blijkt uit de toekenning van bevoegdheden aan Koning en mi-
nisters in onder meer de artt. 44, 47, 81, 89 en 90 GW, betreffende onderwerpen die tot 
het algemeen regeringsbeleid kunnen behoren.53 
Het voorgaande bewijst echter nog niet, dat een binding van de Koning daadwerkelijk tot 
stand komt en geeft evenmin aan wanneer deze binding wordt gerealiseerd. 
Gesteld kan worden dat de Koning een programmatische binding aangaat bij de benoe-
ming van de ministers conform art. 48 GW. De kandidaat-ministers stemmen voor hun 
benoeming in met het regeerakkoord en met afspraken over het regeringsprogram in de 
constituerende vergadering. De formateur brengt dienaangaande verslag uit aan de Koning 
en doet een "voordracht" tot benoeming. De Koning benoemt en beëdigt de ministers in 
het besef dat zij voornemens zijn op grond van programmatische afspraken een bepaald 
regeringsbeleid te voeren. Door die bepaalde ministers, die dat beleid willen voeren, te 
benoemen stemt de Koning in met de beleidsvoornemens en komt een programmatische 
binding tot stand. 
Naast het aangaan van een programmatische binding bij de benoeming van de ministers 
blijkt het aangaan en bestaan van deze binding van de Koning bij de presentatie van het 
beleid. 
Op grond van art. 65 GW wordt jaarlijks door of namens de Koning in een verenigde 
vergadering van de Staten-Generaal "een uiteenzetting van het door de regering te voeren 
beleid" gegeven. Deze troonrede bevatte, zoals in paragraaf 6.2 bleek, van oudsher 
hoofdpunten uit het program van het optredende kabinet. Naar vast gebruik stelt de minis-
terraad een ontwerp vast en biedt het de Koning ter goedkeuring aan. Door in te stemmen 
met het ontwerp gaat de Koning een binding aan. De troonrede vormt een uiteenzetting 
van regeringsbeleid van de regering, waaraan ook de Koning gebonden is. 
De vraag rijst vervolgens of hetzelfde gezegd kan worden over de regeringsverklaring 
51 НТК 1979-1980, 16035, nr. 3, p. 5; НТК 1980-1981. 16035, nr. 8, p.4. 
52 НТК 1979-1980, 16036 (RI 139). nr. 3, p. 4/5, nr. 4; НТК 1980-1981, 16036, nr. 7, p. 4-6; НТК 
1980-1981, p. 2440-2441, p. 2623. 
53 Vgl. ook C.A.J.M. Kortmann, De Grondwetsherzieningen 1983 en 1987, Deventer 1987, p. 181, die 
stelt, dat de bepaling van wat tot het algemeen regeringsbeleid behoort, voorbehouden blijft aan de rege­
ring. Vgl. ook over de positie van de Koning binnen de regering, P.P.T. Bovendïert, Koning en minis-
ters, Bestuurswetenschappen 1985, nr. 5, p. 443-452. 
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van het optredende kabinet, waarin tegenwoordig het regeringsprogram en punten uit het 
regeerakkoord zijn opgenomen. Voor zover kan worden nagegaan, is het niet bekend of 
hier eenzelfde procedure gevolgd wordt als bij de troonrede. In de literatuur is de vraag 
vooralsnog niet beantwoord. In naoorlogse regeringsverklaringen zelf is veelvuldig spra-
ke van beleidsvoornemens van "de regering". Het lijkt aannemelijk dat de Koning even-
zeer als bij de benoeming van ministers en bij de troonrede een binding aangaat aan de in 
de regeringsverklaring opgenomen hoofdlijnen van regeringsbeleid, die tezamen met het 
regeerakkoord het regeringsprogram vormen. 
Gelet op het voorgaande kan een binding van de Koning aan het regeringsprogram en 
het daarin opgenomen regeerakkoord worden aangenomen. De binding is intern van aard, 
te weten binnen de regering. Een exteme binding met de frakties zou zich niet verdragen 
met de staatsrechtelijke positie van de Koning. Hetgeen in het voorgaande gesteld werd 
met betrekking tot de omvang van de inteme binding van de ministers, geldt evenzeer 
voor de Koning. Hij kan tijdens de kabinetsperiode binnen de regering een herziening van 
het program bepleiten. De ministerraad zal alsdan dienen te overwegen, of hij kan instem-
men met een afwijking. Neemt de raad het voorstel van de Koning over, dan dragen de 
ministers daarvoor de verantwoordelijkheid jegens de beide Kamers der Staten- Generaal. 
Hoewel de programmatische binding aan regeringszijde zich aldus ook uitstrekt tot de 
staatssecretarissen en de Koning, is deze binding in de praktijk vooral van belang in de 
onderlinge verhouding tussen ministers. In de navolgende paragrafen zal hoofdzakelijk 
gesproken worden over de binding van ministers. 
7.2. Ministerraad en algemeen regeringsbeleid 
In de vorige paragraaf werd ingegaan op het funktioneren van de ministerraad tegen de 
achtergrond van de homogeniteit en de daarmee samenhangende programmatische binding 
van de ministers. Deze paragraaf bevat beschouwingen over de staatsrechtelijke positie 
van de ministerraad, gevolgd door een bespreking van de in art. 45 lid 3 GW neergelegde 
taakstelling en bevoegdheid van de raad. Daarbij ligt de nadruk op het beraadslagen en be-
sluiten over het algemeen regeringsbeleid. 
De positie van de ministerraad is sinds zijn instelling in 1823 voorwerp van vele staats-
rechtelijke controverses geweest.54 Een fraai voorbeeld hiervan bieden de stellingnamen 
van Buys en van Dooyeweerd. Volgens Buys kent de Grondwet slechts de koninklijke 
regering en daarnaast als haar adviseur de Raad van State. Tezamen met de Koning is de 
ministerraad de regering, zonder hem slechts een vereniging van ministers, echter geen 
college. Het overleg van de ministerraad met de Koning heeft een geheel officieus karak-
54 Vgl. J.T. Buys, De Grondwet I, Arnhem 1883, p. 363 e.V.; A.F. De Savomin Lohman, Onze Con-
stitutie, 3e druk, Utrecht 1920, p. 194; R. Kranenburg, Het Nederlandse Staatsrecht, 8e druk, Haarlem 
19S8, p. 139; C.W. van der Pot, Handboek van het Nederlandse Staatsrecht, 2e druk, Zwolle 1948, p. 
179. 
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ter. Het is niet het overleg van een zelfstandig college met een persoon die erbuiten staat, 
maar van een rompvergadering met haar hoofd. Tegenover de buitenwereld treedt de re-
gering op als geheel, dus met de Koning aan het hoofd.55 Dooyeweerd zet zich hiertegen 
af. De ministeiraad is zijns inziens een zelfstandig college van staat. Uit het Reglement 
van Orde blijkt immers de mogelijkheid van gemeenschappelijke wilsuiting en het verbod 
van handelen in strijd daarmee56, waaruit de zelfstandigheid tegenover de Koning en de 
volksvertegenwoordiging volgt. De besluiten van de raad werken onder invloed van ko-
ninklijke onschendbaarheid en ministeriële verantwoordelijkheid naar buiten. Bovendien 
heeft de raad blijkens het Reglement van Orde een organisatie als staatscollege, waarbij hij 
aantekent dat de Grondwet nergens voorschrijft dat colleges van Staat op een van haar 
artikelen moeten zijn gebaseerd.57 
In de loop der jaren heeft de ministerraad als zelfstandig orgaan en college in de staats-
rechtelijke literatuur steeds meer erkenning gevonden.58 Bij de algehele grondwetsher-
ziening 1983 werd inzake de positie van de raad opgemerkt, dat de voorgestelde grond-
wetsbepaling tot uitdrukking bracht, dat "de ministerraad een zelfstandig orgaan is dat 
naar buiten collectief verantwoordelijk is en dat een eigen compententie heeft tegenover de 
individuele ministers".59 De Grondwet noemt in art. 45 lid 1 de raad naast organen als 
de Koning, de regering en de minister, en attribueert een taak en bevoegdheid aan de raad 
in art. 45 lid 3. Het bij K.B. vastgestelde Reglement van Orde bevat een vrijwel identieke 
bevoegdheidstoekenning in art 4 en geeft bepalingen over de collegiale inrichting van het 
orgaan, waarbij met name het besluiten bij meerderheid van stemmen en de binding van 
de leden aan de besluiten genoemd kunnen worden. 
Nochtans is het de vraag of het orgaan ministerraad staatsrechtelijk gezien kan worden als 
zelfstandig orgaan. 
Aangaande de zelfstandigheid kan gesteld worden dat daarvoor bepalend is dat het or-
gaan zelfstandige, exclusieve beslissingsbevoegdheden heeft in relatie tot andere organen. 
Mogelijk is ook dat voor de zelfstandigheid van het orgaan beslissend is dat het orgaan 
onafhankelijk is, zonder bevelen van andere organen funktioneert. 
Geconcludeerd kan worden dat de ministerraad een zelfstandig orgaan is volgens 
laatstgenoemde uitleg. Ten opzichte van organen als de regering, de minister, de beide 
Kamers is geen sprake van een afhankelijkheidsrelatie. 
Voor wat betreft de eerstgenoemde vorm van zelfstandigheid rijst echter twijfel over de 
55 J. Buys, 1883, p. 365-367. 
56 Vgl. artt. 10 en 11 van het Reglement van Orde voor de Raad van Ministers, Besluit van 16 mei 
1979, Stb. 264. 
57 H. Dooyeweerd, 1917, p. 168/169, p. 174-176, p. 184-193. 
58 Vgl. R. Kranenburg, 1958, p. 139; С van der Pot, 1948, p. 179; E.M.H. Hirsch Ballin, Reglement 
van Orde voor de Raad van Ministers, AA 1979, p. 606; I. van der Vlies, De bevoegdheid van de minister­
raad, NJB 1982, p. 421 e.v.; R J. Hoekstra, De ministerraad in Nederland, Vereniging voor de vergelijken­
de studie van het recht van België en Nederland, Zwolle 1983, p. 12, die stelt dat het Statuut van het Ko-
ninkrijk van 1954 de raad als zelfstandig college erkende. 
59 НТК 1979-1980, 16036 (R 1139), nr. 3, p. 3. 
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aanwezigheid van exclusieve beslissingsbevoegdheden. 
In dit verband dient allereerst opgemerkt te worden dat de bevoegdheid van de minis­
terraad op grond van art. 45 GW te beraadslagen en besluiten over het algemeen rege­
ringsbeleid slechts betrekking heeft op de verhouding tussen de ministerraad en de minis­
ters. Een bijdrage van de Koning of de beide Kamers wordt niet uitgesloten. De Grond­
wet geeft in zoverre geen zelfstandige, andere organen uitsluitende bevoegdheid aan de 
raad, dat andere organen niet betrokken zijn bij de vorming en uitvoering van algemeen 
regeringsbeleid. 
Daarnaast betreft de besluitvorming van de raad voor het merendeel de uitoefening van 
bevoegdheden van de regering of van de minister(s). Door positief te besluiten verklaart 
de ministerraad dat het algemeen regeringsbeleid zich niet ertegen verzet dat de minister, al 
dan niet in samenwerking met de Koning, een publiekrechtelijke, privaatrechtelijke 
rechtshandeling of feitelijk handelen verricht De beslissingen van de raad zijn van interne 
aard. 
Op deze plaats zij een zijsprong veroorloofd naar een hieraan verwante vraag, of de 
ministerraad kan gelden als een administratief orgaan. In een uitspraak van de voorzitter 
van de Afdeling rechtspraak van de Raad van State werd de ministerraad als administratief 
orgaan in de zin van art. 1 lid 1 Wet AROB erkend, trad de raad in een geschil als ver­
weerder op en werd een besluit van de raad door de voorzitter getoetst.60 De Afdeling 
rechtspraak beschouwde vervolgens evenwel in hetzelfde geschil de minister van Buiten­
landse Zaken en de staatssecretaris van C.R.M, als verweerders, die hun besluit hadden 
doen steunen op besluiten van de ministerraad.61 Hoekstra verwerpt de opvatting van de 
voorzitter Afdeling rechtspraak. Zijns inziens is niet de ministerraad, maar zijn de minis­
ters administratieve organen die de beslissing hebben genomen.62 
Inderdaad zullen doorgaans ministers in AROB-procedures en andere administratief­
rechtelijke gedingen optreden als verweerder, nu het besluiten van de daartoe bevoegde 
ministers betreft. De in de jurisprudentie gebezigde interpretatie van het begrip administra­
tief orgaan, met name voor zover het betrekking heeft op het in art. 1 Wet AROB gestelde 
"college, bekleed met enig openbaar gezag", sluit weliswaar niet uit dat in de toekomst de 
raad opnieuw als administratief orgaan wordt aangemerkt.63 Maar daarnaast blijft het 
voor het aanmerken van de raad als verweerder in het geding de vraag of de bevoegdheid 
te besluiten niet aan de minister, maar aan de ministerraad is toegekend. 
De zelfstandigheid van het orgaan ministerraad kan tenslotte nog tot uitdrukking komen 
in zijn verhouding tot de beide Kamers der Staten-Generaal. In het hierboven aangehaalde 
citaat van de grondwetsherziening 1983 was sprake van een zelfstandig orgaan, dat naar 
60 Voorzitter Afdeling rechtspraak Raad van State 3 januari 1980, AB 1980, nr. 353, т.п. J.E. Gold-
schmidL 
61 Afdeling rechtspraak Raad van State 12 juni 1980, AB 1981, nr. 28 т.п. J.E. Goldschmidt. 
62 R. Hoekstra, 1983. p. 22. 
63 Vgl. J.G. Steenbeek, Wet administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen, 3e druk, 's-Gravenhage 
1984, p. 52 e.v. 
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buiten collectief verantwoordelijk is. Hiermee wordt kennelijk bedoeld dat naast de indivi-
duele ministeriële verantwoordelijkheid een collectieve verantwoordelijkheid van de mi-
nisterraad jegens de Kamers bestaat. Hoewel op beide vormen van ministeriële verant-
woordelijkheid in de volgende paragraaf nader wordt ingegaan, zij hier reeds opgemerkt 
dat niet de ministerraad maar de ministers verantwoording afleggen. De verantwoordings-
plicht is primair een zaak van de individuele ministers. 
Uit het vorenstaande volgt dat de ministerraad als orgaan en college wordt erkend. De 
raad is zelfstandig, voor zover het de onafhankelijkheid betreft. Van zelfstandige beslis-
singsbevoegdheden in relatie tot andere organen is staatsrechtelijk gezien echter geen 
sprake. In zoverre is de ministerraad geen zelfstandig orgaan. 
De ministerraad heeft aldus vooral een inteme funktie in verhouding tot de leden van de 
raad. Zijn in art. 45 lid 3 GW en art. 4 lid 1 Reglement van Orde neergelegde tweeledige 
taak en bevoegdheid ziet op deze funktie: het beraadslagen en besluiten over het algemeen 
regeringsbeleid en het bevorderen van de eenheid van het regeringsbeleid. De Nota van 
Toelichting op het Reglement van Orde spreekt in dit verband van een algemene taak, 
voor zover het de besluitvorming over het algemeen regeringsbeleid betreft, en een bij-
zonder streven, voorzover het de bevordering van de eenheid van dat beleid betreft64 
De eenheid van regeringsbeleid kwam reeds uitvoerig ter sprake in de voorgaande pa-
ragraaf. In het bijzonder met betrekking tot de binding van ministers aan besluiten van de 
raad vormt deze eenheid in aanzienlijke mate de grondslag voor de belangrijke positie die 
de raad in de praktijk bij de vorming en uitvoering van het regeringsbeleid inneemt.65 De 
ministers dienen zich uiteindelijk te richten naar de besluiten van de raad of af te treden. 
Gezien de hierboven geschetste positie van de raad in relatie tot de minister, kan echter 
niet gesproken worden van een ondergeschiktheid van de minister jegens de raad.66 
Het andere deel van de taak van de ministerraad is het beraadslagen en besluiten over het 
algemeen regeringsbeleid, dat in het verdere vervolg van deze paragraaf nader besproken 
wordt. Allereerst komt de term "algemeen regeringsbeleid" aan de orde. Daarna wordt in-
gegaan op de betekenis van de bepaling dat de ministerraad beraadslaagt en besluit over 
het algemeen regeringsbeleid. 
De term algemeen regeringsbeleid is in het geschreven recht en de literatuur niet helder 
omlijnd. De Grondwet geeft geen nadere aanduiding. Het Reglement van Orde en de Nota 
van Toelichting bieden slechts een aantal aanknopingspunten. Nadat in art. 4 lid 1 Regle-
ment van Orde is bepaald dat de ministerraad beraadslaagt en besluit over het algemeen re-
64 Nota van Toelichting, Stb. 1979, 264, p. 9. 
65 Vgl. hierover uitvoerig H.Th JF. van Maarseveen, De heerschappij van de ministerraad, 's-Gravenha-
ge 1968, en H. van Maarseveen, Ministeriele verantwoordelijkheid, NJB 196S, p. SOS: het beleid van de 
raad is maatgevend voor het beleid van de minister. De beslissingen van de raad prevaleren in juridische zin 
boven beslissingen van de minister. 
66 Anders dan in ambtelijke verhoudingen vervalt voor de minister de verplichting het raadsbesluit uit te 
voeren bij het aanbieden van ontslag. Vgl. in andere zin Th.C. de Graaf, De ministerraad, TvO 1984, p. 
272. 
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geringsbeleid en de eenheid van dat beleid bevordert, vervolgt lid 2 met de woorden: "Te 
dien einde beraadslaagt en besluit de Raad onder meer:" ; waama een opsomming 
volgt van onderwerpen waarover de raad dient te beraadslagen en besluiten. 
In de literatuur wordt herhaaldelijk beweerd dat deze in lid 2 opgesomde onderwerpen 
tot het algemeen regeringsbeleid behoren.67 Het is echter de vraag of dit juist is. De Nota 
van Toelichting stelt dat het aan de interpretatie van de raad zelf is overgelaten te bepalen 
wat onder het algemeen regeringsbeleid dient te worden verstaan. De materie is te wisse­
lend van inhoud om in het Reglement van Orde te worden geconcretiseerd. In het tweede 
lid zijn verscheidene onderwerpen opgesomd die in ieder geval in de raad moeten worden 
behandeld.68 Bij de grondwetsherziening 1983 nam de regering deze gedachtengang 
over, al was zij hierin niet geheel consequent, toen zij opmerkte, dat de vraag of een initi­
atief-ontwerp al of niet bekrachtigd zal worden, een zaak van algemeen regeringsbeleid 
is.69 Bij de openbare behandeling in eerste lezing concludeerde minister-president Van 
Agt dat in het Reglement van Orde geen omschrijving of limitatieve opsomming van aan­
gelegenheden van algemeen regeringsbeleid te vinden is.70 
De uitleg van de Nota van Toelichting is op de navolgende gronden overtuigend. Ten 
eerste volgt uit de tekst van art. 4 niet dat de opgesomde onderwerpen tot het algemeen 
regeringsbeleid behoren. Met de woorden "te dien einde" wordt uitgedrukt dat de raad in 
ieder geval een aantal onderwerpen dient te behandelen ter realisering van het in artikel 4 
lid 1 geformuleerde doel. De Nota van Toelichting merkt op dat de oude redactie van lid 2 
- "Onder meer beraadslaagt en besluit de Raad" - aanleiding gaf tot misverstanden. Daarin 
werd aangegeven welke onderwerpen in elk geval als aangelegenheden van algemeen re­
geringsbeleid dienden te worden beschouwd. De wijziging van art. 4 in 1979, tot uitdruk­
king komend in de woorden "te dien einde", beoogde dit misverstand klaarblijkelijk weg 
te nemen. 
Ten tweede biedt de redactie van art. 5 van het Reglement van Orde een aanknopings­
punt. Gesproken wordt "Over aangelegenheden bij welke het algemeen regeringsbeleid 
betrokken kan zijn, niet behorende tot die bedoeld in het voorgaande artikel". Hieruit kan 
afgeleid worden dat art. 4 aangelegenheden opsomt die niet zonder meer tot het algemeen 
regeringsbeleid behoren, maar waarbij het algemeen regeringsbeleid betrokken kan zijn. 
Ten derde zou de bestempeling van alle in lid 2 opgesomde onderwerpen tot zaken van 
algemeen regeringsbeleid meebrengen dat het algemeen regeringsbeleid allerlei bijzondere 
al of niet ondergeschikte punten van regeringsbeleid zou omvatten. Immers art. 4 schrijft 
onder andere voor, dat alle ontwerpen van wet en AMvB, de instelling van adviesorganen 
en de publicatie van hun rapporten en velerlei benoemingen in de raad dienen te worden 
behandeld. 
Gezien het voorgaande kan geconcludeerd worden dat art. 4 lid 2 niet aangeeft welke 
67 FJ J.M. Duynstce, Staatsrechtelijke gevolgen van de oorzaken van kabinetswisselingen, in: Opstel­
len aangeboden aan prof. mr. dr. G. van den Bergh, Alphen a/d Rijn 1960, p. 68-72; I. van der Vlies, 
1982, p. 423; J.M. den Uyl, Het parlement tegenover de ministerraad in: Non ex regula, liber Amicorum, 
Deventer 1985, p. 190. 
68 Nota van Toelichting 1979, p. 9. Vgl. С. Kortmann, 1987, p. 172. 
69 НТК 1980-1981, 16036 (R 1139), nr. 7 MvA. p. 8-9. 
70 НТК 1980-1981, p. 2794. 
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aangelegenheden tot het algemeen regeringsbeleid behoren. De aangegeven onderwerpen 
dienen te worden behandeld ter bevordering van de eenheid van het regeringsbeleid, 
waarbij het algemeen regeringsbeleid het kader vormt, waarbinnen de behandeling plaats-
vindt. 
Hoewel de Grondwet en het Reglement van Orde geen verklaring van de term algemeen 
regeringsbeleid geven, bieden de behandeling van de Grondwetsherziening 1983, de Nota 
van Toelichting op het Reglement van Orde en de literatuur de volgende indicaties. 
De regering betoogde bij de grondwetsherziening dat de richting van het algemeen re-
geringsbeleid voortvloeit uit de politieke samenstelling van kabinet en parlement en in het 
samenspel tussen deze organen wordt bepaald. De ministerraad dient zich inzake het be-
raad over de in het Reglement van Orde opgesomde aangelegenheden te beperken tot de 
belangrijkste politieke en financiële aspecten van de aanhangige onderwerpen. De raad be-
oordeelt de maatschappelijke relevantie van het voorstel, toetst het in het licht van de pro-
gramgrondslag, beoordeelt de financiële consequenties en bekijkt tenslotte de geschiktheid 
van het voorstel binnen het totale regeringsbeleid. De collegiale besluitvorming heeft met 
name betrekking op de hoofdlijnen van regeringsbeleid.71 
In de Nota van Toelichting wordt gesteld dat zowel het verwezenlijken van het rege-
ringsprogramma als het in bestuurlijk opzicht goed funktioneren van de departementen 
onder het algemeen regeringsbeleid begrepen kunnen worden.72 
In de literatuur betoogt Hoekstra dat art. 4 lid 2 sub d, waarin onder andere gesproken 
wordt over beleidsvoornemens die van invloed kunnen zijn op de positie van het kabinet 
of die belangrijke financiële consequenties kunnen hebben, een indicatie geeft van het al-
gemeen regeringsbeleid.73 Donner ziet het algemeen regeringsbeleid als het overleg tus-
sen de ministers over het regeringsbeleid van de ministers, opdat de vloot bijeen blijft, al-
thans in samenhang opereert. Het regeringsbeleid van de verschillende ministeries is niet 
een afgeleide uit het algemeen regeringsbeleid. In werkelijkheid zal men niet verder ko-
men dan een optelsom van het beleid der respectieve ministers en zal er slechts een aantal 
centrale punten zijn die ofwel van verre zijn te voorzien ofwel plotseling opkomen, 
waarover men het goed eens moet zijn en die voor ieder voorop dienen te staan.74 
Mijns inziens wordt het algemeen regeringsbeleid bepaald door drie componenten. 
Ten eerste omvat het het regeringsbeleid als samenhangend geheel, de hoofdlijnen of 
hoofddoelstellingen van regeringsbeleid75, waaraan de ministers tezamen bij het optre-
den van het kabinet een binding aangaan, en die voor hen uitgangspunt zijn bij de vor-
ming en uitvoering van het regeringsbeleid. Het regeringsprogram en het daarin opgeno-
men regeerakkoord geven uitdrukking aan dit algemeen regeringsbeleid, niet zozeer in de 
71 НТК 1979-1980, 16036 (R 1139), nr. 3 MvT, p. 4; НТК 1980-1981, 16036 (R 1139), nr. 7 MvA, 
p. 5/6. 
72 Noa van Toelichting, 1979, p. 9. 
73 R. Hoekstra, 1983, p. 26. 
74 С van der Pot, A. Donner, 1983, p. 341. 
75 Vgl. НТК 1978-1979, p. 3534-3535. 
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opsomming van talloze beleidspunten, maar vooral in de formulering van een aantal 
hoofdpunten van beleid voor de komende kabinetsperiode.76 
Ten tweede kunnen onder het algemeen regeringsbeleid begrepen worden aangelegen­
heden die in het algemeen voor elk kabinet van overwegend belang zijn. Te denken valt 
hierbij met name aan kwesties die het voortbestaan van het kabinet en het aanblijven van 
ministers betreffen, zoals het ontstaan van interne conflicten in de raad en externe conflic­
ten met de Kanier(s) of de Koning, met mogelijke politieke consequenties.77 
Ten derde is het, zoals hierboven inzake de zelfstandigheid van de raad werd betoogd, 
geen exclusieve bevoegdheid van de raad om met uitsluiting van andere organen het alge­
meen regeringsbeleid te bepalen.78 Ook andere organen zoals de beide Kamers en de 
Koning kunnen een bijdrage leveren aan de totstandkoming van algemeen regeringsbe­
leid. 
Aldus is het moeilijk in concreto aan te geven, wat tot het algemeen regeringsbeleid ge­
rekend kan worden. Enerzijds geeft de programgrondslag van het kabinet een zeker hou­
vast voor de inhoud van het algemeen regeringsbeleid. Anderzijds zullen de inteme ver­
houdingen binnen de ministerraad, maar ook de externe relatie tot de Kamers en de Ko­
ning bepalend zijn. 
Tot besluit van deze paragraaf volgt een bespreking van de betekenis van de bepaling, dat 
de ministerraad beraadslaagt en besluit over het algemeen regeringsbeleid. Bij de hier­
boven besproken zelfstandigheid van het orgaan ministerraad werd opgemerkt, dat deze 
bepaling niet raakt aan de verhouding van de ministerraad tot de andere staatsorganen, 
maar uitsluitend ziet op de onderlinge verhouding tussen de ministers. De bepaling geeft 
aan, zo betoogde de regering bij de grondwetsherziening, dat de beraadslaging en besluit­
vorming over het algemeen regeringsbeleid geen zaak is voor de afzonderlijke ministers, 
maar dat hier een taak ligt voor hen gezamenlijk. De ministers zijn aan de daaromtrent ge­
nomen besluiten gebonden. De taakomschrijving doet mede uitkomen, wie in het verkeer 
met de Staten-Generaal verantwoordelijk is voor het algemeen regeringsbeleid.79 
Ervan uitgaande dat de bepaling in art. 45 lid 3 GW en art 4 lid 1 Reglement van Orde 
een norm is voor inteme verhoudingen, legt zij vast dat niet de individuele ministers be­
voegd zijn te besluiten over het algemeen regeringsbeleid, omdat deze bevoegdheid is 
voorbehouden aan de ministenraad. Op grond van art 11 van het Reglement van Orde zijn 
de ministers aan de daaromtrent genomen besluiten gebonden, behoudens in geval zij 
aftreden. 
Uit bovenstaande opmerking van regeringszijde blijkt bovendien dat een zekere exteme 
werking aangenomen wordt. Immers gesteld wordt dat de ministerraad jegens de Staten-
76 Vgl. Commissie Hoofdsiruktuur rijksdienst, rapport nummer 3, Elk kent de laan die derwaarts gaat, 
's-Gravenhage 1980, p. 92. 
77 Vgl. Rapport onderzoek van de organisatie en wericwijze der Kamer, НТК 1985-1986, 19336, nr. 2, 
p.6. 
78 Vgl. НТК 1980-1981. p. 2441. 
79 HEK 1980-1981, nr. 91b, 16036 (R 1139). MvA p. 1; НТК 1979-1980,16036 (R 1139), nr. 4, bij­
lage III, p. 12. 
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Generaal verantwoordelijk is voor het algemeen regeringsbeleid. In het verleden is deze 
kwestie herhaaldelijk in de Kamer ter sprake gebracht80 Daarbij bleek dat ook bij zaken 
van algemeen regeringsbeleid de plicht tot verantwoording in beginsel berust bij de indivi-
duele minister. Interpellaties en vragen dienaangaande moeten in beginsel primair gericht 
zijn aan de betreffende ressort-minister. Met betrekking tot bepaalde aangelegenheden van 
algemeen regeringsbeleid kan de minister nochtans over de besluiten van de ministerraad 
verantwoording afleggen. Gesproken wordt alsdan van de collectieve ministeriële verant-
woordelijkheid. In de volgende paragraaf wordt hierop nader ingegaan. 
Bovendien brengt de omstandigheid dat een aangelegenheid het algemeen regeringsbe-
leid betreft, op zichzelf in verhouding tot de Staten-Generaal niet mee, dat een minister of 
het kabinet bij een ongunstig kamervotum, zoals de verwerping of amendering van een 
wetsontwerp, zonder dat sprake is van een wantrouwensvotum, dient af te treden.81 Af-
zonderlijke besluitvorming is nodig om te bepalen, of de minister of het kabinet politieke 
gevolgen verbindt aan een negatieve kameruitspraak inzake het algemeen regeringsbeleid. 
De exteme werking van de bepaling inzake het beraadslagen en besluiten over het alge-
meen regeringsbeleid beperkt zich aldus tot de collectieve ministeriële verantwoordelijk-
heid voor bepaalde aangelegenheden van algemeen regeringsbeleid. 
73. Individuele en collectieve ministeriële verantwoordelijkheid 
Met betrekking tot de ministeriële verantwoordelijkheid wordt in de staatsrechtdogmatiek 
onderscheiden tussen de juridische verantwoordelijkheid enerzijds en de staatkundige of 
politieke verantwoordelijkheid anderzijds.82 De juridische verantwoordelijkheid ziet op 
de strafrechtelijke en civielrechtelijke aansprakelijkheid van de minister, waarvan een af-
zonderlijke wettelijke regeling alleen voor eerstgenoemde aansprakelijkheid getroffen is. 
Te denken valt hierbij aan art. 119 GW, op basis waarvan ministers wegens in hun funk-
tie begane ambtsmisdrijven voor de Hoge Raad terechtstaan, de Wet van 22 april 1855, 
Stb. 33, en in aansluiting hierop een aantal bepalingen in de wetboeken van Strafrecht en 
Strafvordering, zoals de am. 355 en 356 Sr en art. 483 Sv betreffende ambtsmisdrijven 
en ambtsovertredingen. 
In verband met de ministeriële binding aan het regeringsprogram en het daarin opgeno-
men regeerakkoord is echter alleen de staatkundige of politieke ministeriële verantwoorde-
lijkheid van belang, die, zoals Oud stelt, in de praktijk "de enige effectieve" is geble-
ken.83 
De politieke verantwoordelijkheid heeft betrekking op de verhouding tussen ministers en 
de Kamers der Staten-Generaal.84 Artikel 42 GW bepaalt dat de Koning onschendbaar is 
80 Vgl. hierover F. Duynstee, I960, p. 69 e.v. 
81 Vgl. НТК 1950-1951, p. 280-281, p. 497, p. 515. 
82 P. Oud I, 1967, p. 335, С van der Pot. A. Donner, 1983, p. 328. 
83 P. Oud I, 1967, p. 350. 
84 H.ThJ.F. van Maarseveen, Ministeriele verantwoordelijkheid, NJB 1965, p. 495 e.v., ziet de mi-
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en de ministers verantwoordelijk zijn. De Koning kan aldus niet ter verantwoording wor-
den geroepen, de ministers zijn verantwoordelijk voor het handelen van de regering, de 
Koning en voor hun eigen handelen. In essentie houdt de ministeriële verantwoordelijk-
heid in een verplichting van de minister tot het geven van rekenschap, tot het afleggen van 
verantwoording aan de Kamers der Staten-Generaal. 
Aldus ziet de ministeriële verantwoordelijkheid in de verhouding tussen ministers en 
Staten-Generaal op een extern handelen van de ministers ten overstaan van de Kamers. 
Onlangs werd bij de behandeling van het ontwerp-Wet lidmaatschap koninklijk huis 
echter van regeringszijde betoogd, dat de ministeriële verantwoordelijkheid een intem en 
extern aspect heeft. De regering stelde dat de ministeriële verantwoordelijkheid, voor wat 
het onderhavige ontwerp betreft, intem erop gericht is leden van het koninklijk huis te 
ondersteunen bij de vervulling van taken. De ministeriële verantwoordelijkheid kan intem 
"preventief worden geactiveerd" door bij voorbaat jegens een lid van het koninklijk huis 
tot uitdrukking te brengen, dat een bepaald optreden naar buiten al dan niet wenselijk is uit 
een oogpunt van openbaar belang. De externe werking houdt volgens de regering in dat 
de ministers de verantwoordelijkheid nemen voor hetgeen hunnerzijds is gedaan of nage-
laten ten behoeve van het openbaar belang.85 
Mijns inziens houdt dit onderscheid in een intem en extern aspect ten onrechte geen re-
kening met het onderscheid tussen de bevoegdheden van de minister en zijn verantwoor-
delijkheid. Het voornoemde interne aspect ziet op eventuele bevoegdheden van de minis-
ter jegens leden van het koninklijk huis, zoals inzake het periodiek overleg tussen minis-
ter-president en leden van het koninklijk huis. 
De ministeriële verantwoordelijkheid betreft daarentegen de externe politieke aanspra-
kelijkheid jegens de Kamers. De minister legt daarbij verantwoording af over de wijze van 
uitoefening van zijn ministeriële bevoegdheden en over het handelen van de regering en de 
Koning.86 
Terwijl de ministeriële verantwoordelijkheid aldus extern gericht is op een verantwoor-
dingsplicht aan de Kamers, rijst de vraag hoe deze plicht gestalte krijgt. Artikel 42 GW, 
waarin het beginsel der ministeriële verantwoordelijkheid is vastgelegd, bevat immers zelf 
geen aanwijzing over de uitwerking van het beginsel. De schriftelijke en mondelinge toe-
lichting op art. 42 GW bij de grondwetsherziening 1983 biedt evenmin uitsluitsel. De re-
gering sprak van een bepaling die in haar compacte formulering uitdrukking geeft aan een 
fundamenteel beginsel van staatsrecht87 Nu men sinds meer dan een eeuw met deze for-
mule vertrouwd is geraakt en deze geen enkel misverstand wekt, achtte zij het juist het be-
nisteriele verantwoordelijkheid als het geheel van verplichtingen, die door het geschreven en ongeschreven 
staatsrecht aan het ministersambt worden verbonden. De ministeriële verantwoordelijkheid heeft zijns in-
ziens ook buiten de Staten-Generaal betekenis in de richting van andere representatieve organisaties. 
85 НТК 1983-1984, 18351. nr. 3 MvT p. 3; НТК 1984-1985, 18351, nr. 5 MvA, p. 7. 
86 C.H.F. Polak, De ministeriele verantwoordelijkheid en verantwoording, Bestuurswetenschappen 
1979, p. 1 e.v., stelt inzake de omvang van de ministeriële verantwoordelijkheid dat deze zich even ver 
uitstrekt als de bevoegdheden van de minister (p. 9). 
87 НТК 1979-1980, 16035, nr. 3 MvT, p. 5. 
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ginsel in dezelfde bewoordingen te handhaven. 
Oud stelt dat de werking der politieke ministeriële verantwoordelijkheid noch in de 
Grondwet noch in de wet geregeld is.88 Nochtans kan echter de in art. 68 GW geregelde 
inlichtingenplicht gezien worden als een grondwettelijke uitwerking van het beginsel der 
ministeriële verantwoordelijkheid.89 Bij de behandeling van de grondwetsherziening 
1983 werd door de regering dan ook vooropgesteld dat de inlichtingenplicht van de mi-
nisters jegens de Staten-Generaal voortvloeit uit de aan het parlementaire stelsel inherente 
verantwoordingsplicht.90 
De in art. 69 GW vastgelegde verschijningsplicht van ministers in de Kamers kan 
daarnaast als een uitwerking van het beginsel der ministeriële verantwoordelijkheid gezien 
worden. Immers om verantwoording af te leggen kan het in voorkomende gevallen ge-
wenst zijn dat de minister in de Kamer aanwezig is. 
Naast de Grondwet kennen de Reglementen van Orde van de Tweede en Eerste Kamer 
in hoofdstuk X respectievelijk DC regelingen inzake het vragen van inlichtingen aan de re-
gering (interpellatie en vragen), die aan de kamerleden bindende regels geven betreffende 
het ter verantwoording roepen van een minister. 
Ging het in het voorgaande om het op instigatie van de Kamer of haar leden desgevraagd 
geven van inlichtingen door de minister - Kortmann spreekt van "het officiële mechanisme 
van de ministeriële verantwoordelijkheid"91 - het lijkt verdedigbaar de ministeriële ver-
antwoordelijkheid niet uitsluitend hiertoe te beperken, maar bovendien betrekking te doen 
hebben op het ongevraagd afleggen van verantwoording. 
Polak betoogt dat de ministers de Kamers een beoordeling van en toezicht op hun be-
leid mogelijk moeten maken. Ook ongevraagd dienen zij de Kamers op de hoogte te hou-
den van het gevoerde beleid en van wat zij voornemens zijn te doen. Met inlichtingen 
kunnen zij niet volstaan, zij moeten hun beleid ter discussie stellen, verklaren, verdedi-
gen. Aldus is het verantwoordelijk zijn jegens een vertegenwoordigend college meer dan 
alleen het desgevraagd geven van inlichtingen.92 
Het gevraagd en ongevraagd afleggen van verantwoording heeft zich in de loop der ja-
ren in de staatkundige praktijk op velerlei wijze ontwikkeld Genoemd kunnen worden de 
regeringsverklaringen en de daaropvolgende beraadslagingen, algemene beschouwingen 
naar aanleiding van het uitspreken van de troonrede en de indiening van de rijksbegroting, 
de schriftelijke en mondelinge behandeling van de begrotingshoofdstukken en van wets-
ontwerpen, de beleidsnota's, het overleg in vaste kamercommissies en uitgebreide com-
missievergaderingen. 
88 P. Oud 1, 1967, p. 350. 
89 Vgl. H. van Maarseveen, 1965, p. 499; W. Drees en PJ. Oud, advies met betrekking tot de ministe-
riele verantwoordelijkheid in aangelegenheden van het Koninklijk Huis, НТК 1964-1965,7800, nr. 8, p. 
6; J.T. Buys, De Grondwet 1883, deel I, p. 479; R. Kranenburg, 1958, p. 200. 
90 НТК 1976-1977,14225 (R 1051), nr. 3 MvT, p. 3. Vgl. ook inzake individuele en collectieve ver­
antwoordelijkheid de herziening van art 68 GW, НТК 1985-1986,19014 (R1284), nr. 7, p. 1-2. 
91 C. Kortmann. 1987, p. 174. 
92 С Polak, 1979, p. 8. 
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De voorgaande algemene opmerkingen over de betekenis van de ministeriële verantwoor-
delijkheid dienen tevens als uitgangspunt voor de thans te behandelen begrippen indivi-
duele en collectieve ministeriële verantwoordelijkheid. 
De Grondwet kent niet het onderscheid tussen individuele en collectieve verantwoorde-
lijkheid. Artikel 42 GW merkt slechts op dat de ministers verantwoordelijk zijn. Een be-
paling als art. 129 Gemeentewet die aangeeft dat de leden van het college van burgemees-
ter en wethouders tezamen en ieder afzonderlijk aan de raad verantwoording schuldig zijn 
voor het door het college gevoerde bestuur ontbreekt ten aanzien van ministers. 
Het ontbreken van een dergelijke bepaling is verklaarbaar vanuit de in de vorige para-
graaf reeds besproken bijzondere positie van de minister en de ministerraad. De minister-
raad heeft een voornamelijk interne funktie in de verhouding tussen de ministers onder-
ling. De besluiten van de raad betrefffen voor het merendeel de uitoefening van bevoegd-
heden van de regering of de minister. Door positief te besluiten verklaart de raad dat het 
algemeen regeringsbeleid zich niet ertegen verzet dat de minister, al of niet in samenwer-
king met de Koning, een (rechts)handeling verricht. 
De (meeste) ministers zijn conform art. 44 GW belast met de leiding van een ministe-
rie. In de hoedanigheid van hoofd van het ministerie nemen zij ieder een deel van de 
staatstaak op zich en oefenen dienovereenkomstig een aantal bevoegdheden uit. De wijze 
van indeling van de Rijksbegroting, waarbij aan elk der departementen van algemeen be-
stuur volgens de Comptabiliteitswet 1976 een begrotingshoofdstuk is gewijd, sluit hierbij 
aan. Zij heeft tot strekking de verantwoordelijkheid voor het financiële beheer te verdelen 
over de onderscheiden ministers. Elk van hen voert het financiële beheer van zijn ministe-
rie." 
Tegen deze achtergrond ligt het in de rede dat de ministeriële verantwoordelijkheid in de 
staatkundige praktijk veelal individueel van aard is, in zoverre dat de ministers afzonder-
lijk verantwoording afleggen omtrent het door hen gevoerde beleid, en dat de Kamers 
doorgaans de individuele minister ter verantwoording roepen. In de gedachtenwisseling 
tussen ministers en Staten-Generaal is de plicht tot verantwoording primair een plicht van 
de betreffende ressort-minister. Dat geldt evenzeer, indien de achterliggende kwestie 
voorwerp van besluitvorming in de ministerraad is geweest. Zou men immers aannemen 
dat besluitvorming van de ministerraad meebrengt, dat niet langer de ressort-minister ver-
antwoordelijk is, dan zou gelet op de omvangrijke opsomming van art 4, lid 2 Reglement 
van Orde van de ministerraad, de individuele ministeriële verantwoordelijkheid vrijwel il-
lusoir zijn. Daarvan is blijkens de praktijk echter geen sprake. 
Bij de recente "RSV-enquete" kwam deze kwestie als volgt aan de orde. De motie-Ger-
ritse drong erop aan het Reglement van Orde van de ministerraad zodanig te wijzigen dat 
een beroep op de verschoningsgrond van art 68 GW onderwerp van beraadslaging in de 
ministerraad zou dienen te zijn en derhalve in art. 4 lid 2 zou worden opgenomen.94 Mi-
93 D. Simons, in: A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht I, algemeen deel, 4e druk. Alphen a]<\ Rijn 
1974, p. 191. Vgl. ook С Kortmann, 1987, p. 294. 
94 НТК 1984-1985, p. 3800. 
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nister-president Lubbers merkte hierover op dat een dergelijke wijziging van het Regle-
ment van Orde geen gevolgen zou hebben voor de verhouding tussen de afzonderlijke mi-
nisters en de Staten-Generaal. Voor de Staten-Generaal is het eigenlijk niet relevant of be-
paalde zaken in de ministerraad aan de orde zijn geweest. De afzonderlijke minister blijft 
verantwoordelijk voor zijn beslissingen, hoe de interne besluitvorming ook plaats-
vindt.95 Bij de behandeling van de herziening van art 68 GW eind 1985 liet de regering 
hierop aansluitend blijken dat het een misverstand was te veronderstellen dat door een 
besluit van de ministerraad over een beroep op de verschoningsgrond de individuele ver-
antwoordelijkheid van een minister ten opzichte van het parlement wordt ingeruild voor de 
collectieve verantwoordelijkheid van het kabinet.96 
Deze beschouwingen van regeringszijde bevestigen dat de betekenis van art 45 lid 3 GW 
voornamelijk intem van aard is. Dat heeft tot gevolg dat ook bij aangelegenheden van al-
gemeen regeringsbeleid in beginsel de ressort-minister verantwoording aflegt. In de jaren 
vijftig werd zulks evenzeer door de regering betoogd. Interpellaties in zaken van algemeen 
regeringsbeleid dienen in beginsel te worden gericht tot de ressort-minister, wie de zaak 
het meeste aangaat, en derhalve niet tot de minister-president.97 Nochtans kan, zoals 
hieronder zal blijken, van dit uitgangspunt worden afgeweken, juist wanneer het zaken 
van algemeen regeringsbeleid betreft. 
Samenvattend kan opgemerkt worden dat de ministeriële verantwoordelijkheid primair 
bij de individuele minister berust. Maar wat dient dan verstaan te worden onder het begrip 
collectieve ministeriële verantwoordelijkheid? 
Het begrip collectieve verantwoordelijkheid wordt in de literatuur reeds lang gebezigd. 
Dooyeweerd en Kahn noemen in hun dissertaties van 1917 en 1919 reeds de collectieve 
verantwoordelijkheid van de raad inzake de uitvoering van het gezamenlijke regeringspro-
gramma.98 Kranenburg merkt in "Het Nederlandsch Staatsrecht" van 1924 op dat de 
Grondwet anders dan de toenmalige Franse constitutie weliswaar niet spreekt van "de ge-
zamenlijke verantwoordelijkheid van de ministers als collectiviteit" maar dat die collectieve 
verantwoordelijkheid naar Nederlands constitutioneel gewoonterecht niettemin bestaat.99 
Geleidelijk raakte het begrip collectieve verantwoordelijkheid ingeburgerd. De Nota 
van Toelichting op het Reglement van Orde voor de Raad van Ministers van 1956100 con-
stateert dat men inzake de ontwikkeling van de ministerraad steeds meer vertrouwd ge-
raakt is met het begrip van de collectieve verantwoordelijkheid naast de individuele ver-
antwoordelijkheid van het hoofd van een departement. De minister brengt niet als hoofd 
van zijn departement een stem uit in de ministerraad maar als lid van het kabinet, als zoda-
95 Vgl. НТК 1984-1985, p. 3867, 3870. 
96 Vgl. НТК 1985-1986, 19014 (R1284), nr. 7, p. 1-2. 
97 Vgl. F. Duynstee, 1960, p. 69. 
98 H. Dooyeweerd, 1917, p. 286-288; B.A. Kahn, Conventions of politieke stelregels, Amsterdam 
1919, p. 95. 
99 R. Kranenburg, Het Nederlandsch Staatsrecht, Haarlem 1924, p. 184. 
100 Besluit van 9 juni 1956 tot vaststelling van een Reglement van Orde voor de Raad van Ministers, 
Nota van Toelichting, Stb. 309, p. 839 en 841. 
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nig dragende collectieve verantwoordelijkheid voor het algemeen regeringsbeleid tezamen 
met zijn ambtgenoten . Bij de wijziging van het Reglement van Orde in 1979 werden deze 
passages ongewijzigd in de Nota van Toelichting opgenomen.101 
Bij de behandeling van de grondwetsherziening 1983 werd uitvoerig aandacht geschon-
ken aan de collectieve verantwoordelijkheid, met name voor zover het de in de Grondwet 
op te nemen bepaling inzake de ministerraad betrof. De Proeve van een nieuwe Grond-
wet, een ambtelijk werkstuk uit 1966, het tweede rapport van de Staatscommissie Cals-
Donner, alsook de toelichting op het wetsontwerp 16036 inzake opneming in de Grond-
wet van een bepaling betreffende de ministerraad constateren over de ontwikkeling van de 
ministerraad, dat de groei van de collectieve ministeriële verantwoordelijkheid de beteke-
nis van de raad voor het totale regeringsbeleid heeft doen toenemen.102 
Volgens de Proeve brengt de tweeledigheid van de ministersfunktie ook tweeërlei ver-
antwoordelijkheden mee. Enerzijds de verantwoordelijkheid van de minister als hoofd van 
een departement, anderzijds de verantwoordelijkheid van het kabinet voor het algemeen 
regeringsbeleid. De minister-president is de eerst aangewezene ter verdediging van het 
algemeen regeringsbeleid en ter bevordering van de eenheid van het beleid.103 
In navolging van de Staatscommissie merkt de regering in de toelichting op ontwerp 
16036 op dat tot uitdrukking dient te komen dat de ministerraad een zelfstandig orgaan is 
dat naar buiten collectief verantwoordelijk is en dat een eigen competentie heeft tegenover 
de individuele ministers. Het eerste lid van het beoogde grondwetsartikel - de ministers 
vormen tezamen de ministerraad - brengt dit volgens de regering tot uitdrukking. Met het 
groeien van de collectieve verantwoordelijkheid van de ministerraad voor de hoofdlijnen 
van het regeringsbeleid, zo vervolgt de regering, groeit ook de betekenis van de minister-
president als eerst verantwoordelijke voor het regeringsbeleid als samenhangend geheel en 
voor de coördinatie van dat beleid.104 
In de loop van de parlementaire behandeling werd vanuit de frakties (PvdA, CDA, 
D'66) erop aangedrongen de collectieve verantwoordelijkheid te benadrukken in de bepa-
ling inzake de ministerraad. Het amendement-De Kwaadsteniet (CDA), dat als tekst van 
lid 3 voorstelt: "de ministerraad beraadslaagt en besluit over het algemeen regeringsbeleid 
en bevordert de eenheid van dat beleid"; beoogt een "vereniging van collectieve en indivi-
duele verantwoordelijkheid te geven". Het eerstgenoemde deel van deze tekst neemt daar-
bij het collectieve tot uitgangspunt, terwijl het tweede deel de individuele verantwoorde-
lijkheid beklemtoont105 
Het regeringsstandpunt hield echter in dat in de vermelding in de Grondwet van de mi-
nisterraad en de minister-president de collectieve verantwoordelijkheid tot uitdrukking 
101 Besluit van 16 mei 1979, Slb. 264, p. 6 en 13. 
102 Proeve van een nieuwe Grondwet, 's-Gravenhage 1966, p. 88; Tweede rapport van de Staatscommis-
sie van advies inzake de Grondwet en Kieswet, 's-Gravenhage 1969, p. 75; НТК 1979-1980, 16036 (R 
1139), nr. 3 MvT, p. 3. 
103 Proeve, 1966, p. 88 en 89. 
104 Tweede rapport, 1969. p. 75; НТК 1979-1980,16036, nr. 3, p. 3 en 4. 
105 НТК 1980-1981, p. 2441. 
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komt. De in het ontwerp voorgestelde tekst van lid 3 - de ministerraad bevordert de een-
heid van het regeringsbeleid - geeft daarnaast volgens de regering de ministeiraad de taak 
de collectieve verantwoordelijkheid vorm te geven door de eenheid van het regeringsbe-
leid te bevorderen, niet louter door een optelsom van individuele verantwoordelijkheden 
een eenheid te smeden, maar ook door te beoordelen of de ministerraad als geheel verant-
woordelijkheid kan dragen voor het te voeren regeringsbeleid. De doelstelling van lid 3 
veronderstelt derhalve niet alleen een zelfstandige toetsing van aanhangige voorstellen, 
maar ook het formuleren van richtlijnen die bij de vorming van het regeringsbeleid in acht 
moeten worden genomen teneinde de collectieve verantwoordelijkheid daarvoor te kunnen 
dragen. Volgens de regering is de individuele verantwoordelijkheid onlosmakelijk ver-
bonden met de collectieve verantwoordelijkheid. Zonder de laatste kan de eerste niet wor-
den gerealiseerd. Voor de ministerraad is de collectieve verantwoordelijkheid uitgangs-
punt. De raad treedt in sturende zin op, waarbij hij verschillende instrumenten hanteert, 
zoals het regeerakkoord en de regeringsverklaring. Deze beide documenten behoren tot de 
sfeer van de collectieve verantwoordelijkheid, evenals de voorbereiding en uitwerking van 
de algemene politieke beschouwingen. Ook beslissingen omtrent het al of niet contrasig-
neren van wetsontwerpen, AMvB's en het bekrachtigen van initiatief-ontwerpen behoren 
volgens de regering primair tot de sfeer van de collectieve verantwoordelijkheid. De 
minister-president heeft als voorzitter van de raad bij uitstek de taak de collectieve verant-
woordelijkheid te realiseren.106 
In deze beschouwingen bij de grondwetsherziening wordt de collectieve verantwoorde-
lijkheid nadrukkelijk gekoppeld aan art. 45 GW, waarbij de ministerraad en de minister-
president als organen genoemd worden die deze verantwoordelijkheid dragen. 
Het manco van de beschouwingen ligt, zoals aan het begin van deze paragraaf inzake 
het ontwerp-Wet lidmaatschap koninklijk huis werd geconstateerd, in de omstandigheid 
dat onvoldoende onderscheiden wordt tussen bevoegdheden en verantwoording. Wanneer 
gesproken wordt over het bevorderen van de eenheid van het regeringsbeleid, over beslis-
singen inzake het contraseign, over het voorbereiden en uitwerken van de algemene poli-
tieke beschouwingen, dan wordt daarmee een aanduiding gegeven van een aantal be-
voegdheden van de raad of de minister-president, maar niet van het afleggen van verant-
woording over de uitoefening van deze bevoegdheden. De bovenstaande opvattingen over 
de collectieve verantwoordelijkheid lijken veeleer betrekking te hebben op de (inteme) ho-
mogeniteit van de ministerraad. De betekenis van art. 45 GW ligt vooral hierin dat het 
aangeeft dat er een orgaan ministeiraad is en hoe het is samengesteld (Hd 1). wie de voor-
zitter van het orgaan is Oid 2), en wat zijn taakstelling en bevoegdheid is (lid 3). 
Dat de ministerraad collectief verantwoordelijk is, volgt niet uit art. 45 GW. In de 
praktijk legt de ministerraad niet collectief verantwoording af aan de Kamers. Immers, 
hoe kan een orgaan collectief verantwoordelijk zijn? De ministeriële verantwoordelijkheid 
wordt afgelegd door ministers. Evenals de individuele verantwoordelijkheid lijkt de col-
lectieve verantwoordelijkheid te berusten op art. 42 GW. Zij betreft dan het afleggen van 
106 Vgl. НТК 1979-1980. 16036, nr. 7 MvA, p. 3 en 4, p. 9; НТК 1980-1981, 16036. nr. 9 Nota naar 
aanleiding van het eindverslag, p. 2-3; НТК 1980-1981, p. 2622. 
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verantwoording door een minister over besluiten van de ministers gezamenlijk, i.e. over 
besluiten van de ministerraad. Artikel 45 GW heeft daarbij in zoverre betekenis dat aan de 
collectieve verantwoordelijkheid het besluiten in de ministerraad voorafgaat, waarbij met 
name gedacht kan worden aan het beraadslagen en besluiten over het algemeen rege-
ringsbeleid. 
In welke gevallen kan volgens deze constructie gesproken worden van collectieve mi-
nisteriële verantwoordelijkheid? 
In de eerste plaats ligt het voor de hand te denken aan de regeringsverklaring bij het 
eerste optreden van het kabinet en aan de jaarlijkse algemene politieke beschouwingen 
volgend op de troonrede.107 Bij deze "klassieke" objecten van collectieve verantwoorde-
lijkheid legt veelal de minister-president verantwoording af over besluiten van de raad be-
treffende hoofdlijnen van het gevoerde en/of te voeren regeringsbeleid, waarbij de collec-
tieve verantwoordelijkheid onderstreept wordt door de lijfelijke aanwezigheid van de be-
windslieden. Aldus kan de presentatie of verdediging van het regeringsprogram gezien 
worden als uitingen van collectieve verantwoordelijkheid. 
Ten tweede komt de collectieve verantwoordelijkheid aan de orde bij het stellen van de 
"kabinetskwestie". Wanneer een minister aan een besluit van de Kamer, zoals de verwer-
ping of amendering van een wetsontwerp of de aanneming van een moüe, politieke con-
sequenties wil verbinden voor zijn aanblijven, dan kan dat meebrengen dat de overige mi-
nisters zich eveneens genoodzaakt zien een standpunt inzake hun al of niet aanblijven in te 
nemen. Mogelijk is ook dat de Kamer nadere inlichtingen wenst over de houding van de 
overige ministers. In dergelijke gevallen kan het beraad in de ministerraad ertoe leiden dat 
een aantal of alle ministers tezamen besluit(en) vergaande politieke consequenties te ver-
binden aan een negatief kamervotum. Het daaropvolgende afleggen van verantwoording, 
doorgaans door de minister-president namens het kabinet, over het al of niet stellen van de 
kabinetskwestie kan gezien worden als een uiting van collectieve verantwoordelijkheid. 
Voorbeelden, waarbij aldus de kabinetskwestie gesteld werd, leveren de behandeling 
van het ontwerp-Huurwet 1955 en de motie-Schmelzer 1966.108 
Een voorbeeld, waarbij het stellen van de kabinetskwestie achterwege bleef, levert de 
behandeling van het amendement-Hofstra van 1958. Minister-president Drees lichtte de 
Kamer in omtrent de houding van het kabinet en de individuele ministers. Het kabinet 
achtte invoering van de betreffende belastingwetten "eenstemmig uitermate wenselijk". De 
eenstemmigheid bestond echter niet ten aanzien van de vraag of dit noodzakelijk mee-
bracht dat de portefeuillekwestie of kabinetskwestie hierbij moest worden gesteld. De 
PvdA-ministers meenden evenwel niet te kunnen aanblijven, indien de minister van Fi-
nanciën heenging. Gezien de wordingsgeschiedenis werd hierdoor de grondslag van het 
kabinet geraakt.109 
107 Vgl. F. Duynstee, 1960. p. 63. 
108 НТК 1954-1955, p. 959 en 1004; НТК 1966-1967, p. 244. 
109 НТК 1958-1959, p. 500-501. Vgl. F. Duynstee, 1960, p. 69-71; L.H. Kokhuis, Onaanvaardbaarheid 
van amendementen. Bestuurswetenschappen 1975, p. 132 e.v. 
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Terwijl de beide voorgaande punten van oudsher tot de sfeer van de collectieve verant-
woordelijkheid gerekend kunnen worden, kan in de derde plaats gewezen worden op een 
vorm van collectieve verantwoordelijkheid die in de laatste decennia een sterke toename te 
zien gegeven heeft. Ook in deze categorie legt de minister verantwoording af over be-
paalde besluiten van de ministerraad, het algemeen regeringsbeleid rakend. 
Met name valt hierbij te denken aan het optreden van de minister-president in de Ka-
mers. Bij de grondwetsherziening 1983 werd, zoals hierboven bleek, gesteld dat de mi-
nister-president als voorzitter van de ministerraad bij uitstek de taak had de collectieve 
verantwoordelijkheid te realiseren. 
Een dergelijke gedachtengang ligt eveneens ten grondslag aan de in februari 1979 in de 
Tweede Kamer behandelde Nota inzake de positie van de minister-president in verband 
met diens lidmaatschap van de Europese Raad. De nota stelt na een schets van de interne 
taken van de minister-president, dat hij extern zijn taak verricht op het vlak van de collec-
tieve verantwoordelijkheid. Hij is de eerst verantwoordelijke voor het regeringsbeleid als 
samenhangend geheel en de coördinatie van dat beleid. Bij de openbare behandeling van 
de nota sprak premier Van Agt in dit verband van aangelegenheden van algemeen rege-
ringsbeleid. De minister-president, zo vervolgt de nota, is de eerst aangewezene om dit 
beleid uit te dragen en te verdedigen, primair tegenover de Staten-Generaal. Wanneer hij 
optreedt, behandelt hij beleidsonderwerpen niet op zichzelf, maar als geïntegreerd onder-
deel van het regeringsbeleid als geheel. Dit vormt de begrenzing van zijn bevoegdheid. 
Daarbuiten neemt de minister-president bij zijn externe optreden in beginsel geen inhoude-
lijke beleidsstandpunten in dan in overeenstemming met de eerst verantwoordelijke res-
sort-minister dan wel krachtens een mandaat van de ministerraad. Voor het inhoudelijke 
beleid, dat ontstaat, blijft de ressort-minister primair verantwoordelijk tegenover de volks-
vertegenwoordiging. De minister-president kan, om de collectieve verantwoordelijkheid 
tot uitdrukking te brengen, daarvoor in aanmerking komende wetsontwerpen of andere 
wettelijke regelingen, waaronder ook internationale overeenkomsten (mede-)onderteke-
nen. 
Met betrekking tot de positie van de minister-president naar aanleiding van een Europe-
se Raad legt de minister-president aldus slechts dan verantwoording af, wanneer het alge-
meen regeringsbeleid in het geding is.110 
Deze beschouwingen geven aanleiding tot de volgende kanttekeningen. Allereerst blijkt 
hieruit impliciet, dat de individuele verantwoordelijkheid van de ressort-minister voorop 
staat bij de verdediging van regeringsbeleid in de Kamer. 
Vervolgens treedt de collectieve verantwoordelijkheid pas naar voren, wanneer de ach-
terliggende kwestie het algemeen regeringsbeleid betreft, waarover de minister-president 
dan verantwoording aflegt. Daarbij laat de nota ten onrechte na te vermelden dat deze col-
lectieve verantwoordelijkheid vooral hierin ligt, dat de minister-president voor besluiten 
van de ministers gezamenlijk verantwoording aflegt. Het zou immers onjuist zijn aan te 
nemen dat de minister-president het algemeen regeringsbeleid bepaalt en daarover verani-
llo НТК 1978-1979, 15424, nr. 1; НТК 1978-1979, p. 3557-3570. p. 3734-3739, p. 3739-3743, en p. 
3743-3745. 
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wooiding aflegt. Ten derde bleek uit bovenstaande bespreking van de individuele verant-
woordelijkheid, dat uit beschouwingen van regeringszijde uit dejaren vijftig en recentelijk 
bij het RSV-debat afgeleid kan worden, dat ook bij aangelegenheden van algemeen rege-
ringsbeleid in beginsel de individuele ressort-minister verantwoording aflegt. 
Tegen deze achtergrond dient ook voor wat betreft het optreden van de minister-presi-
dent in de Kamers onderscheiden te worden tussen individuele en collectieve verantwoor-
delijkheid. Van individuele verantwoordelijkheid kan gesproken worden, indien de minis-
ter-president verantwoording aflegt over zijn beleid als minister van Algemene Zaken, 
over zijn handelen als voorzitter en lid van de ministerraad, en over de uitoefening van 
zijn taken op het vlak van de coördinatie van het beleid. De collectieve verantwoordelijk-
heid komt aan de orde, indien de minister-president verantwoording aflegt over besluiten 
van de ministerraad. Daarbij kan de Kamer de minister-president of een minister aanspre-
ken op de collectieve verantwoordelijkheid betreffende besluiten van de raad. 
Een sprekend voorbeeld van deze vorm van collectieve verantwoordelijkheid levert het 
regeringsbeleid van het kabinet-Lubbers I inzake de kruisvluchtwapens. De collectieve 
verantwoordelijkheid voor dit beleid werd tot uitdrukking gebracht in de brief van de mi-
nister-president en van de ministers van Buitenlandse Zaken en van Defensie van 1 juni 
1984 betreffende het kabinetsbesluit met toelichting inzake kruisvluchtwapens en nucle-
aire taken111, de brief van dezelfde bewindslieden van 1 november 1985 betreffende de 
door de ministerraad in overeenstemming met het 1 juni-besluit getrokken conclusies112 
alsmede in het afleggen van verantwoording door de minister-president over de in de brie-
ven vervatte ministenaadsbesluiten in de Tweede Kamer op 13 juni 1984 en 13 november 
ms.1" 
De minister van Buitenlandse Zaken, Van den Broek, stelde terzake in de Kamer, dat 
de minister-president verantwoording had afgelegd "van de wijze waarop het kabinet is 
omgesprongen met het 1 juni-besluit en waarop wij getracht hebben om daaraan uitvoe-
ring te geven".114 
In de bovenstaande drie punten lijkt de collectieve verantwoordelijkheid nadrukkelijk tot 
uitdrukking te komen. Hieruit blijkt dat slechts in een beperkt aantal gevallen sprake is 
van collectieve verantwoordelijkheid. De stelling van de regering bij de grondwetsherzie-
ning dat de individuele verantwoordelijkheid onlosmakelijk verbonden is met de collectie-
ve, en dat eerstgenoemde verantwoordelijkheid zonder laatstgenoemde niet kan worden 
gerealiseerd, is niet juist. Veeleer kan daartegenover gesteld worden dat de ministeriële 
verantwoordelijkheid in beginsel individueel van aard is en dat slechts onder bepaalde 
omstandigheden de collectieve verantwoordelijkheid in de besproken betekenis in het ge-
ding is. 
111 НТК 1983-1984.18169, nr. 38. 
112 НТК 1985-1986, 17980, nr. 24, p. 1-4. 
113 НТК 1983-1984, p. 5209 e.V.; НТК 1985-1986, p. 1367. 
114 НТК 1985-1986, p. 1385. 
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7.4. De partijverhouding minister-fraktie 
In het eerste rapport van de Staatscommissie van advies inzake de relatie kiezers-beleids­
vorming wordt in paragraaf 3.6 betreffende "De mate van binding tussen het gevormde 
kabinet en de parlementaire (regerings) meerderheid" opgemerkt, dat in het huidige stelsel 
de krachten, gericht op intensivering van de binding, sterker zijn dan die welke een meer 
dualistische opstelling van het kabinet tegenover de Kamer benadrukken. Als oorzaak 
hiervan noemt de Staatscommissie onder meer "De opkomst van het moderne partijwezen 
en bijzondere vertrouwensrelatie tussen ministers en geestverwante fracties. Deze ver­
schijnselen leiden ertoe dat het vertrouwensaspect zwaarder gaat wegen dan het verant­
woordingsaspect, ook in coalitiekabinetten". Daarnaast ziet de Staatscommissie als ver­
klarende factor "De gewoonte om een kabinetscrisis te laten volgen door kamerontbinding 
en nieuwe verkiezingen, waardoor de kamer niet meer effectief beschikt over het sanktie-
middel bij uitstek: het opzeggen van het vertrouwen". Hierbij merkt de Staatscommissie 
op dat parlementair vertrouwensverlies gevolgd door verkiezingen ertoe leidt dat tenmin­
ste een coalitiepartij zich geplaatst ziet tegenover een geestverwant-minister met als moge­
lijk gevolg een groot intern meningsverschil in de betrokken partij. Tegen deze achter­
grond streeft men naar eensgezindheid tussen fraktie en geestverwante minister, en Iaat 
men de crisis uitbreken binnen het kabinet.115 
Uit deze beschouwingen blijkt allereerst dat een binding tussen ministers en geestverwan­
te frakties verondersteld wordt op grond van een "bijzondere vertrouwensrelatie" tussen 
hen. 
Deze vertrouwensrelatie lijkt betrekking te hebben op een partijpolitieke binding die ge­
meenschappelijk is aan de minister en de fraktie. In Nederland kunnen kabinetten sinds 
lang gekenschetst worden als partijenkabinetten. Bij het formatieoverleg tussen (informa­
teur en fraktievoorzitters over de verdeling van de ministerszetels gelden de getalsverhou­
dingen tussen de betrokken kamerfrakties als uitgangspunt. De formateur zoekt in overleg 
met of na advies van de fraktievoorzitters kandidaat-ministers aan die kunnen gelden als 
representanten van de politieke partijen, wier kamerfrakties de coalitie vormen.116 Aldus 
geeft de samenstelling van het kabinet een zekere afspiegeling van de regeringscoalitie in 
de Kamer en bestaat er een partijpolitieke binding tussen de leden van het kabinet en de 
geestverwante frakties. 
Een enkele keer is hiervan sinds 1918 afgeweken. Bij de formatie-De Geer van 1926 
bijvoorbeeld werden de fraktievoorzitters in het geheel niet geraadpleegd. De regerings­
verklaring van het optredende kabinet bevatte hierop aansluitend de volgende passage: " 
Geen der leden van het Kabinet zal beschouwd mogen worden als daarin vertegenwoordi­
gende de partij, waartoe hij behoort".117 Het optreden en aanblijven van het kabinet vond 
volgens de regeringsverklaring zijn oorzaak in het ontbreken van een parlementaire meer-
115 Vgl. Eerste rapport van de Staatscommissie van Advies inzake de relatie kiezers-beleidsvorming, 's-
Gravenhage 1984, p. 46 en 47. 
116 Vgl. A.K. Koekkoek, Partijleiders en kabinetsformatie, Deventer 1978, p. 449 e.v. 
117 НТК 1925-1926, p. 327. 
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derheid. Een ander voorbeeld vormt de kabinetsformatie van 1935, waarbij RK-ministers 
tot het derde kabinet-Colijn toetraden zonder nadere ruggespraak met hun fraktievoorzit-
ter. Het daaropvolgende conflict tussen deze ministers en de RKSP-fraktie werd in 1936 
bijgelegd, waarbij de fraktievoorzitter constateerde dat het niet meer zou mogen voorko-
men dat katholieken in een kabinet zitting namen zonder contact met fraktie of partij.118 
Deze en andere uitzonderingen119 daargelaten worden de leden van het kabinet be-
noemd op grond van hun partijpolitieke binding met de regeringsfrakties. 
Welke betekenis heeft de partijpolitieke binding van de ministers met hun frakties tijdens 
de kabinetsperiode? 
De Staatscommissie merkt in genoemd rapport zonder nadere toelichting op dat "het 
vertrouwensaspect zwaarder gaat wegen dan het verantwoordingsaspect". Wanneer daar-
mee bedoeld wordt dat de partijpolitieke binding van ministers zwaarder weegt dan de mi-
nisteriële verantwoordelijkheid, dan lijkt deze constatering van de Staatscommissie weinig 
aannemelijk. Immers niet valt in te zien, in welke verhouding deze binding staat tot het af-
leggen van verantwoording door de minister in de Kamers. 
Veeleer heeft de partijpolitieke binding betekenis voor het funktioneren van de minis-
ters in de ministerraad en raakt zij de homogeniteit van de raad. Ministers zullen zich bij 
de vorming van regeringsbeleid als representanten van politieke groeperingen mede laten 
leiden door standpunten van die groeperingen. Onder omstandigheden kan dit meebren-
gen dat ministers dienen af te wegen of deze standpunten dienen te prevaleren boven het 
bereiken of behouden van de eenheid in de ministerraad. Daarbij komt in concreto de 
vraag op, in hoeverre deze binding al of niet inbreuk maakt op de eenheid van de raad. 
De parlementaire geschiedenis biedt terzake vele voorbeelden, waarvan hieronder enige 
pregnante summier worden besproken. 
Tijdens de behandeling van het amendement-Kersten in 1925, strekkende tot opheffing 
van het gezantschap bij het Vaticaan, dreigde RKSP-fraktievooratter Nolens de steun van 
zijn fraktie aan het kabinet te onthouden, indien regeringsfrakties aan het amendement hun 
stem zouden geven. De Kamer nam in meerderheid het amendement aan. De RK-be-
windslieden boden aanstonds overeenkomstig de houding van hun geestverwante fraktie 
ontslag aan. De overige ministers stelden daarop de portefeuilles ter beschikking.120 
In 1951 diende de WD-fraktievoorzitter Oud een motie in betreffende het regeringsbeleid 
inzake Nieuw-Guinea, welke motie volgens Oud het karakter droeg van een motie van af-
keuring. De VVD-minister van Buitenlandse Zaken, Stikker, verklaarde daarop gevolgen 
te verbinden aan de steun van de WD-fraktie aan de motie. Zijns inziens was het pro-
gramkabinet-Drees, ook al werd het extraparlementair genoemd, bij zijn samenstelling uit-
gegaan van vertegenwoordiging van vier partijen in het kabinet, welke partijen tot nu toe 
118 J. Gribling. PJ.M. Aalberse, Utrecht 1961. p. 479-481; RKSP-archief, Katholiek Documentatiecen-
trum Nijmegen, inventarisnummer 156. 
119 Vgl. Α. Koekkoek, 1978, p. 462^63. 
120 Ρ J. Oud, Het jongste verleden Ш, 1925-1929, Assen 1949, p. 63-67. 
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het kabinet in het algemeen steunden. De minister meende gezien zijn sleutelpositie in het 
kabinet meer dan enig ander verzekerd te moeten blijven van het vertrouwen van de par­
tijen die het kabinet steunden, en daarbij primair van zijn geestverwanten in de Kamer. 
Kon hij niet langer rekenen op het vertrouwen van de politieke groep, waaruit hij voort­
kwam, dan zou hij niet langer kunnen aanblijven. 
In de Kamer werd in het algemeen ingestemd met deze houding van Stikker. Alleen de 
CHU achtte de stellingname van de minister constitutioneel onjuist. Een minister was die­
naar van de Kroon en had niet met zijn partij maar met de Kamer als zodanig te maken.121 
Dit algemene beginsel gold a fortiori voor een programkabinet dat strikt genomen niet 
steunde op vier partijen, nu er geen bindend overleg met de frakties was geweest. De 
KVP wierp tegen dat het te ver ging aan te nemen dat de minister in het geheel geen partij­
man was. 
Nadat de motie-Oud was verworpen, maar de steun had verkregen van de WD-frak­
tie, bood minister Stikker ontslag aan. De ontslagaanvrage was voor de andere ministers 
aanleiding de portefeuilles ter beschikking te stellen, nu de grondslag van het kabinet was 
aangetast. Volgens Oud bestond er voor het kabinet geen enkele constitutionele verplich­
ting af te treden, aangezien de motie van wantrouwen verworpen was. Het aftreden van 
de minister lag op het terrein van de zedelijke (niet constitutionele) verhouding tussen mi­
nister en fraktie. Vanzelfsprekend had echter een minister het recht heen te gaan om welke 
reden dan ook. In dit verband merkte Oud op dat, hoewel te nauwe betrekkingen tussen 
minister en fraktie onjuist waren, op bepaalde momenten een dergelijk verband gewenst 
kon zijn. Voorafgaand aan deze kabinetscrisis was de WD-fraktie in contact getreden met 
haar minister en had zij bij hem tevergeefs aangedrongen het regeringsbeleid niet langer te 
steunen. Oud betwijfelde, of de grondslag van het kabinet was aangetast door het ontslag 
van minister Stikker, nu reeds eerder (1950) een CH-minister was afgetreden (Schok­
king) en het kabinet zich extraparlementair achtte. Minister-president Drees verwierp deze 
opvatting. Het kabinet had zijn ontslag aangeboden omdat het aftreden van minister Stik­
ker door zijn centrale positie in het kabinet het karakter van het kabinet kon veranderen, en 
het twijfelachtig was of het kabinet, dat in 1948 juist op verzoek van bepaalde frakties op 
meer dan twee partijen (KVP, PvdA) steunde, nog voldoende politieke grondslag had, 
hoewel er geen formele binding met de frakties was.122 
Bij de parlementaire behandeling van het ontwerp-Huurwet in 1955 kon de PvdA-frak-
tie zich niet verenigen met de door de regering voorgestelde huurverhoging. De betrokken 
minister, Witte (KVP), stelde de portefeuillekwestie, waama minister-president Drees na­
mens de ministers gezamenlijk de kabinetskwestie stelde. Aldus kwamen de PvdA-minis-
ters tegenover hun fraktie te staan. Het wetsontwerp werd niettemin met de stemmen van 
de PvdA-fraktie tegen verworpen. Het kabinet vroeg vervolgens ontslag.123 
Bij de kabinetsformatie van 1956 deelde AR-fraktievoorzitter Zijlstra formateur Drees mee 
121 CH-fraktievoorziter Tilanus formuleerde het aldus: "hoe dichter bij de Kroon, hoe minder partijman". 
122 Vgl. НТК 1950-1951, p. 1222, 1223, 1227 -1229, 1248,1269, HEK 1950-1951, p. 250. 
123 НТК 1954-1955, p. 1003; FJ.F.M. Duynstee. De kabinetsformaties 1946-1965, Deventer 1966, p. 
75. 
137 
dat, indien het kabinet zou besluiten tot verruiming van de Loterijwet (voetbalpool), de 
AR-fraktie haar ministers zou verzoeken ontslag te vragen. Drees concludeerde hieruit dat 
het kabinet niet gemakkelijk tot instelling van een wettelijke voetbalpool zou overgaan. 
Minister van Justitie Samkalden deelde de Kamer bij de begrotingsbehandeling van 1956 
het AR-standpunt mee. Vooralsnog zouden derhalve geen wettelijke maatregelen worden 
getroffen. Tijdens de kabinetsperiode wijzigde de AR-fraktie haar standpunt. Daartoe 
overlegde de fraktie met haar ministers, waaruit volgde dat het voorbehoud werd losgela­
ten en de AR-ministers bij de uitbreiding van de Loterijwet afzagen van het ter beschik­
king stellen van de portefeuilles.124 
In de loop van 1958 rees bij de PvdA-firaktie de vraag of het nog wenselijk was dat partij­
genoten zitting hadden in het kabinet. Het dagelijks bestuur van de fraktie nodigde de 
PvdA-ministers uit voor overleg. De fraktie kwam vervolgens met een verklaring, waarin 
zij de deelneming aan de regering afhankelijk stelde van de verwezenlijking van een ze­
vental beleidspunten. 
Minister-president Drees verklaarde dienaangaande in de Eerste Kamer dat, indien de 
fraktie het niet langer verantwoord achtte dat haar geestverwanten in het kabinet zitting 
bleven houden, het niet juist zou zijn dat de ministers toch aanbleven, noch ook dat het in 
het landsbelang zou zijn, aangezien het landsbelang niet alleen gediend weid door de aan­
wezigheid van personen maar ook door de aanwezigheid van zekere speciale bindingen 
van die personen met de bevolkingsgroepen, waaruit zij voortkwamen. VVD-fraktievoor-
zitter Oud verwierp deze opvatting. Hij zag hierin slechts een prevaleren van het partijbe­
lang boven het landsbelang. Tevens wees hij thans het overleg tussen fraktie en minister 
als staatsrechtelijk volstrekt ongeoorloofd van de hand.125 
Het kabinet-De Quay trad in 1959 aan zonder binding aan een regeerakkoord en presen­
teerde zich als extraparlementair. VVD-fraktievoorzitter Oud benadrukte de vertrouwens­
band tussen kabinet en kamermeerderheid. Deze band was vooral te zoeken in de perso­
nen van de ministers die als vertrouwenslieden van de frakties in het kabinet zitting had­
den. 
Deze vertrouwensband werd in de loop van 1960 voor wat betreft de ARP doorbro­
ken. Minister Van Aartsen (ARP) verklaarde in december van dat jaar de motie-Eibergen 
(ARP) niet te zullen uitvoeren. Hij voegde hieraan toe dat, aangezien zijn politieke geest­
verwanten de motie mede hadden ingediend, aanneming van de motie of steun van een 
belangrijke meenderheid van de AR-fraktie aan de motie tot gevolg zou hebben dat hij zijn 
portefeuille ter beschikking zou stellen, hetgeen evenzeer gold voor de overige AR-be-
windslieden. Minister-president De Quay verklaarde vervolgens dat daarmee de grondslag 
aan het kabinet zou ontvallen en dat alle bewindslieden dan hun portefeuille ter beschik­
king zouden stellen. Aldus geschiedde na de aanneming van de motie. De premier stelde 
124 W. Drees, De vorming van het regeringsbeleid. Assen 1965, p. 17 en 21; НТК 1956-1957, p. 2310-
2311. 
125 НТК 1958-1959, p. 3191; HEK 1958-1959, p. 74 en 89; НТК 1958-1959. p. 505; НТК 1958-1959, 
p. 501. 
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na afloop van de kabinetscrisis dat voor een extraparlementair kabinet de grondslag pri-
mair daarin bestond dat de ministers zich verenigd hadden op een regeringsprogram, en 
secundair dat de ministers geestverwanten waren van bepaalde partijen. Als een groepe-
ring uittrad, was daarom ook aan een extraparlementair kabinet, hoewel geen formele bin-
dingen met de Kamer bestonden, de grondslag ontvallen. Oud kon hiermee instemmen. 
De grondslag van het kabinet lag hierin dat het kabinet krachtens zijn samenstelling het 
vertrouwen mocht hebben steun te krijgen bij een bepaalde meerderheid van de Kamer.126 
Tot besluit kan nog gewezen worden op het ontstaan van de kabinetscrisis van 1966. 
KVP-frakdevoorzitter Schmelzer diende bij de algemene beschouwingen een motie in die 
vroeg om maatregelen ter voorkoming van extra uitgavenstijgingen. De indiener bena-
drukte dat zijn motie niet het karakter had van een motie van wantrouwen en evenmin te-
gen de politieke combinatie gericht was. Minister-president Cals verklaarde de motie na-
mens het kabinet onaanvaardbaar. Het kabinet zag in de motie een gebrek aan vertrouwen 
in het financieel beleid. Na aanneming van de motie boden de ministers gezamenlijk ont-
slag aan.127 De partijpolitieke binding tussen KVP-bewindslieden en -fraktie werd aldus 
verbroken. 
Afgezien van het nogal wispelturige optreden van Oud in de loop der jaren valt in deze 
voorbeelden uit de parlementaire geschiedenis het volgende op. 
Naast de in de voorgaande paragrafen behandelde programmatische binding van minis-
ters blijkt uit deze voorbeelden dat de partijpolitieke binding van ministers128 eveneens 
gezien wordt als grondslag voor het optreden en aanblijven van een kabinet. Wanneer de-
ze vertrouwensband tussen minister en fraktie breekt, kan dat een kabinetscrisis tot gevolg 
hebben zoals bleek in 1951 en 1960. Hierbij dient aangetekend te worden dat uiteraard 
niet elke tegenstelling tussen minister en fraktie duidt op een vertrouwensbreuk. Zulks zal 
afhangen van de houding van de minister en zijn geestverwante fraktie.129 
De partijpolitieke binding kan daarnaast meebrengen dat ministers juist op grond van 
de vertrouwensband met hun fraktie zich genoodzaakt zien bepaalde beleidsstandpunten 
van de fraktie te volgen, hetgeen ten koste kan gaan van de homogeniteit van de minister-
raad en kan leiden tot een ministers- of kabinetscrisis. De hiervoor geschetste gebeurtenis-
sen van 1925,1956 en 1958 zijn hiervan voorbeelden. 
De op grond van de partijpolitieke binding bestaande vertrouwensband tussen minister 
en geestverwante fraktie dient overigens niet geïdentificeerd te worden met de vertrou-
wensregel van het parlementaire stelsel. Zoals Oud hierboven terecht stelde, is de minister 
of het kabinet staatsrechtelijk niet gehouden tot ontslagaanvrage bij voornoemde vertrou-
wensbreuk. Pas wanneer de Kamer als zodanig het vertrouwen opzegt, is de minister of 
126 НТК 1960-1961, p. 3534, p. 446, p. 454; F. Duynstee, 1966, p. 247. 
127 НТК 1966-1967, p. 262, p. 244; НТК 1966-1967, nr. 8874, mededeling van ontslag. 
128 Het akkoord van Wassenaar sprak van een formele (programmatische) binding en een morele binding, 
"welke uit de aard der zaak bestaat tussen het kabinet en de geestverwante fracties zijner leden". НТК 1963, 
p. 122. 
129 Vgl. de opstelling van de VVD-fraktie bij de behandeling van de Anti-Remwet in 1964, НТК 1964-
1965, p. 219. 
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het kabinet hiertoe gehouden. Nochtans kan een ontslagaanvrage vanuit staatkundig oog­
punt wenselijk zijn, met name wanneer waarschijnlijk is dat de uitvoering van het rege­
ringsbeleid door de gewijzigde houding van een of meer frakties ten opzichte van het ka­
binet in de Kamer ernstig zal worden belemmerd. Ook kunnen overwegingen als hierbo­
ven door Drees in 1958 aangevoerd ertoe leiden dat een ontslagaanvrage wenselijk is. 
Aan het ontslag van staatssecretaris Brokx in 1986 lag eveneens een vertrouwensbreuk 
met de geestverwante CDA-fraktie ten grondslag. Minister-president Lubbers onder­
scheidde bij het kamerdebat over dit ontslag twee vertrouwensregels: "De ene is die van 
de Kamer. De tweede is dat de bewindspersoon voortkomend uit een bepaalde politieke 
richting, behoort te gaan als de desbetreffende fractie in het parlement het vertrouwen in 
de betrokkene heeft opgezegd, zelfs als het een minderheid in deze Kamer is".130 De door 
premier Lubbers geformuleerde "tweede" vertrouwensregel lijkt niet in overeenstemming 
met in het verleden gehuldigde opvattingen. In voorkomende gevallen kan de regel ertoe 
leiden dat ministers, die kunnen rekenen op de steun van een kamermeerderheid, welke 
meerderheid geheel bestaat uit frakties van de regeringscoalitie, verplicht zijn af te treden, 
indien de geestverwante fraktie het vertrouwen opzegt Het vervallen van de partijpolitieke 
binding verplicht ministers alsdan op zichzelf reeds tot heengaan. Een wijziging van de 
politieke grondslag van het kabinet met behoud van de vanaf dat moment "partijloze" mi­
nisters wordt ondanks de steun van een aan het kabinet geestverwante meerderheid uitge­
sloten door deze regel. Aldus zou de werking van de "eerste" vertrouwensregel beperkt 
worden door een tweede regel, waarvan de gelding nu naar aanleiding van het ontslag van 
een bewindsman wordt aangenomen. 
Tegen deze achtergrond verdient het de voorkeur in casu niet te spreken van een twee­
de vertrouwensregel, maar van een staatsrechtelijke praktijk in het kader van de werking 
van het parlementaire stelsel. Overigens zal het aftreden van een bewindsman, die het ver­
trouwen van zijn fraktie verloren heeft, vooral gewenst kunnen zijn, omdat zijn positie in 
de ministerraad of het kabinet ernstig verzwakt is door het verlies van steun van zijn frak­
tie. 
In een aantal van de besproken voorbeelden lieten ministers de homogeniteit van de mi­
nisterraad prevaleren boven partijpolitieke bindingen. Aldus geschiedde in sterke mate in 
1955 en 1966, maar ook in 1951 en 1960. In 1955 en 1966 kwamen ministers van PvdA 
respectievelijk KVP tegenover hun fraktie te staan, toen het kabinet de kabinetskwestie 
stelde. In 1966 ontstond daaropvolgend een ernstig conflict in de KVP.131 
De Staatscommissie stelt, zoals gezegd, dat frakties en geestverwante ministers daarom 
naar een zodanige eensgezindheid streven, dat een eventuele kabinetscrisis intern binnen 
de ministerraad ontstaat. De ontstaansgeschiedenis van de interne kabinetscrises van 
1972, 1977 en 1982 ondersteunt dit standpunt. Het onderstreept de sterke partijpolitieke 
binding van ministers naast de programmatische binding in de huidige staatkundige ver­
houdingen. Het veelvuldige informele overleg tussen minister en geestverwante fraktie tij­
dens de kabinetsperiode wijst eveneens op een sterke binding. 
130 НТК 1986-1987, p. 788. Vgl. ook НТК 1986-1987, p. 800 en НТК 1986-1987,19623, nr. 14. 
131 Vgl. PF. Maas, Kabinetsformaties 1959-1973, 's-Gravenhage 1982, p. 182 e.v. 
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De partijpolitieke binding lijkt tussen ministers en geestverwante frakties een monisti-
sche verhouding te bevorderen. De betekenis van de begrippen dualisme en monisme 
wordt evenwel in het volgende hoofdstuk besproken, waarbij de partijverhouding minis-




DE PARLEMENTAIRE BINDING 
8.1. Binding aan het regeerakkoord 
Terwijl programmatisch gezien de ministeriële binding betrekking heeft op het regerings-
program en het daarin opgenomen regeerakkoord, strekt de parlementaire binding zich al-
leen uit tot het regeerakkoord. Daarnaast geldt zowel op het ministeriële als op het parle-
mentaire niveau de partijpolitieke binding tussen ministers en geestverwante frakties, 
waarop in paragraaf 8.4 wordt teruggekomen. 
In de loop van de parlementaire geschiedenis is op verschillende wijzen uiting gegeven 
aan de programmatische binding aan parlementaire zijde. Bij de behandeling in deze para-
graaf van de verschillende verschijningsvormen en uitingen van parlementaire binding 
staan twee vragen centraal: 1) wie is op parlementair niveau gebonden; en 2) waartoe is de 
betrokkene gebonden? 
Als antwoord op de eerste vraag wordt blijkens de parlementaire geschiedenis nu eens 
verwezen naar de frakties en dan weer naar de fraktievoorzitters. 
In de plechtige slotclausule van het regeerakkoord van 1922 heette het: "zijnde dit in 
viervoud ondertekend door de vertegenwoordigers der AR, CH, RK-Tweede Kamerfrac-
ties en den Kabinetsformateur, ten bewijze van overeenstemming inzake het optreden van 
den formateur op dit program, waardoor de drie fracties tegenover elkander en tegenover 
den formateur gebonden zijn ,...".1 
Ook bij andere formaties voor en na de Tweede Wereldoorlog (1918,1925,1946) wa-
ren het de frakties die een binding aangingen, terwijl de fraktievoorzitters hen vertegen-
woordigden bij het sluiten van het akkoord.2 
In de jaren zestig en het begin van de jaren zeventig verschoof het accent echter naar de 
fraktievoorzitters als degenen die een binding zouden aangaan. Het akkoord van Wasse-
naar van 1963 bevatte in de eerste paragraaf "aard en omvang van aan te gane bindingen", 
de volgende hier van belang zijnde passages: 
"b. ...dat dit kabinet in ieder geval voor wat betreft zijn beleid ten aanzien van contro-
versieel liggende vraagstukken zich verzekerd weet van de instemming van de aan de 
kabinetsleden geestverwante fractievoorzitters als door hun groepen gekozen leiders. 
с Onder de omschrijving "fractievoorzitters als door hun groepen gekozen leiders" 
1 G. Puchinger, Colijn en het einde van de coalitie I, Kampen 1969, p. 282. 
2 G. Puchinger I, 1969, p. 135 en 151; G. Puchinger II, Kampen 1980, p. 53 en 61; НТК 1946, p. 45 
en 47. 
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wordt verstaan, dat de instemming van de fractievoorzitter geacht wordt te includeren 
de instemming van zijn groep, ongeacht de vraag, hoe de fractievoorzitter meent deze 
verantwoordelijkheid op zich te kunnen nemen en voorts met het normale voorbehoud, 
dat bij een of ander punt altijd wel enkele van zijn groep "uit de boot mogen vallen". 
h. Naast de "formele" binding, waarvan sprake is in de punten b en f, blijft de morele 
binding, welke uit de aard der zaak bestaat tussen het kabinet en de geestverwante frac-
ties zijner leden".3 
De twee eerstgenoemde passages werden eveneens opgenomen in het regeerakkoord van 
1965.4 Zij lagen daarnaast impliciet ten grondslag aan de formatie in 1967.5 
Hoe werden deze bindingsformuleringen in de praktijk geïnterpreteerd? In 1963 werd 
vanuit de regeringsfrakties opgemerkt, dat alleen de fraktievoorzitters geacht konden wor-
den formeel gebonden te zijn door het regeerakkoord. Verder konden zij niet gaan, want 
"zij zijn niet gerechtigd hun fracties in rechten (rechte PB) te vertegenwoordigen bij het 
sluiten van een contract", aldus VVD-fraktievoorzitter Geertsema. De frakties voelden 
zich formeel niet, maar moreel wel gebonden. Deze morele gebondenheid sproot voort uit 
het vertrouwen in de fraktievoorzitter en de geestverwante ministers.6 
Bij de kabinetsformatie van 1971 legden informateur Steenkamp en formateur Bies-
heuvel er opnieuw de nadruk op dat het regeerakkoord tot stand was gekomen in nauw 
overleg en in overeenstemming met de fraktievoorzitters. Premier Biesheuvel stelde bij de 
beraadslagingen over de regeringsverklaring dat het regeerakkoord bindend was voor het 
kabinet en de fraktievoorzitters.7 
Bij deze bindingsformuleringen gericht op de fraktievoorzitters kunnen de volgende kant-
tekeningen geplaatst worden. 
Ten eerste wordt niet duidelijk wat de betekenis van het onderscheid tussen formele 
binding van de fraktievoorzitters en morele binding van de frakties is. Minister-president 
Marijnen merkte in 1963 op dat formele binding "in ieder geval niet kan betekenen een 
binding in de privaatrechtelijke sfeer van het woord, zoals bij overeenkomsten het geval 
is, maar dat het hier is een morele binding".8 In 1965 werd het onderscheid overigens 
niet langer gemaakt. Mijns inziens lijkt de morele binding uitdrukking te geven aan de 
partijpolitieke binding tussen ministers en geestverwante frakties, terwijl de formele bin-
ding doelt op de programmatische binding aan het regeerakkoord. 
Ten tweede rijst de vraag of de bindingsformuleringen niettemin meebrengen dat niet 
slechts de fraktievoorzitters maar ook de frakties gebonden zijn. De fraktievoorzitter 
wordt na de kamerverkiezingen aangewezen door zijn fraktie. Hij treedt namens zijn frak-
tie op bij de programonderhandelingen. Hij vertegenwoordigt de fraktie, zoals in para-
graaf 4.2 betoogd werd, bij het sluiten van het akkoord. Hij gaat aldus geen persoonlijke 
3 НТК 1963, p. 122. 
4 НТК 1964-1965, 8055. 
5 НТК 1967, p. 24, 65, 97. 
6 НТК 1963, р. 117. Vgl. ook НТК 1963, р. 107 en НТК 1967, р. 65. 
7 НТК 1971. р. 260. Vgl. ook НТК 1971, р. 139 en 219. 
8 НТК 1963-1964, р. 77. Vgl. ook hoofdstuk 9 inzake het rechiskarakter. 
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binding aan.9 De instemming van de fraktievoorzitter met het akkoord brengt mee dat de 
fraktie instemt en een binding aan het akkoord aangaat, indien de fraktievoorzitter krach­
tens volmacht handelt Maakt de fraktie een voorbehoud inzake de instemming met het ak­
koord, dan dient de fraktievoorzitter ervoor in te staan of al het mogelijke te doen dat de 
fraktie instemt. 
Ter ondersteuning van deze stellingname kan allereerst gewezen worden op de bin­
dingspassage van 1963, dat onder fraktievoorzitters moeten worden begrepen de door 
hun groepen gekozen leiders en dat de instemming van de fraktievoorzitters geacht wordt 
te includeren de instemming van hun groepen.10 Deze passage duidt op een binding van 
de frakties. Bovendien sluit de toevoeging, "dat bij een of ander punt altijd wel enkelen 
van zijn groep uit de boot mogen vallen" aan bij de veronderstelling dat de frakties gebon­
den zijn. 
In 1971 duidde de opstelling van de betrokken vijf fraktievoorzitters eveneens op een 
binding van de frakties. Bij de beoordeling van het concept-akkoord lieten zij de informa­
teurs weten dat hun frakties akkoord gingen/instemden met het regeerakkoord. WD-frak-
tievoorzitter Geertsema merkte onomwonden op: "De gehele fractie zal zich derhalve aan 
dit akkoord gebonden achten".11 Tijdens de kabinetsperiode werd ook van regeringszij­
de gesteld dat de frakties gebonden waren. Minister-president Biesheuvel merkte bij het 
kamerdebat over de "geheime afspraken" op, dat er "een heel strakke formele binding ... 
met de vijf fractievoorzitters en fracties ..." was.12 
Vanaf 1977 tenslotte werd tijdens de formatie expliciet gestreefd naar een akkoord, waar­
mee de frakties instemden, en waaraan de frakties hun binding bij het optreden van het 
kabinet bevestigden.13 
Uit het voorgaande volgt dat bij de beantwoording van de eerste vraag, wie parlemen­
tair gebonden is aan het regeerakkoord, in beginsel verwezen dient te worden naar de 
frakties. Weliswaar werd bij bepaalde formaties de positie van de fraktievoorzitters op de 
voorgrond gesteld, maar de fraktievoorzitters handelden namens hun frakties, zodat hun 
instemming meebracht de instemming en binding van hun frakties.14 Een dergelijke bin­
ding ligt in zoverre in de rede dat voor de uitvoering van het regeerakkoord niet zozeer de 
steun van de fraktievoorzitters, maar veeleer de steun van de regeringsfrakties, die veelal 
een kamermeerderheid vormen, van belang is.15 
9 Vgl. НТК 1963, p. 117. 
10 Vgl. НТК 1963-1964, p. 77, waarin premier Marijnen ter verklaring van de binding deze passages 
benadrukt. 
11 НТК 1971, 11357, bijlagen 10-14. 
12 НТК 1971-1972, p. 2805. Vgl. ook p. 2806. De geheime afspraken betroffen beleidspunten, die niet 
in het regeerakkoord waren opgenomen, waarover de fraktievoorzitters bij de formatie van 1971 overeen­
stemming hadden bereikt. 
13 НТК 1977-1978, 14600, nr. 4, p. 73; НТК 1981-1982, p. 326 en 474 en 369; НТК 1982-1983. 
17555, nr. 7, p. 3-4, НТК 1982-1983. p. 612 en 681; НТК 1985-1986. 19555, nr. 3, p. 3; НТК 1985-
1986, p. 5358. 
14 Vgl. НТК 1971. p. 166. 
15 Vgl. F.H. van der Burg, Trouw aan het gegeven woord en verandering van omstandigheden in het 
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Of een binding van de frakties tevens een binding van de fraktieleden meebrengt, komt 
in deze paragraaf niet aan de orde, maar zal behandeld worden in paragraaf 8.2. 
Vervolgens dient de in de inleiding van deze paragraaf gestelde tweede vraag beantwoord 
te worden, waartoe de frakties gebonden zijn. Het is de vraag naar de strekking en om-
vang van de binding. 
Globaal gezien kunnen tweeërlei verplichtingen onderscheiden worden. Ten eerste de 
verplichting voor de frakties steun te verlenen aan het optreden van het kabinet, en ten 
tweede de verplichting steun te verlenen aan de uitvoering van het regeerakkoord tijdens 
de kabinetsperiode. Daarbij dient, evenals in paragraaf 7.1 inzake de ministeriële binding 
het geval was, onderscheiden te worden tussen de externe binding van de frakties aan het 
kabinet en de interne binding van en tussen de frakties. 
De verplichting steun te verlenen aan het optreden van het kabinet wordt herhaaldelijk bij 
het sluiten van een akkoord vastgelegd. In 1922 ondertekenden de drie fraktievoorzitters 
het akkoord "ten bewijze van overeenstemming inzake het optreden van den formateur op 
dit program".16 Zowel in 1982 als in 1986 werd de frakties van CDA en VVD gevraagd 
in te stemmen met het akkoord als basis voor een CDA/VVD-kabinet.17 VVD-fraktìe-
voorzitter Voorhoeve stelde in 1986, dat het regeerakkoord "is gesloten tussen de fracties 
die de coalitie het vertrouwen geven".18 
Bij de behandeling van het eerste rapport van de Staatscommissie van advies inzake de 
relatie kiezers-beleidsvorming in september 1985 merkte minister-president Lubbers op 
dat het regeerakkoord een schamierfunktie vervulde voor de vraag of het kabinet bij zijn 
optreden in rede erop mag vertrouwen dat het kabinet het vertrouwen krijgt.19 
Laatstgenoemde opmerking geeft een juiste aanduiding van de staatsrechtelijke beteke-
nis van het eerste aspect van de gebondenheid van de frakties aan het regeerakkoord. De 
verplichting steun te verlenen aan het optreden van het kabinet betreft een verplichting in 
het kader van het parlementaire stelsel. De vertrouwensnorm houdt in dat het kabinet ge-
acht wordt het vertrouwen te genieten van de Kamer, indien een blijk van wantrouwen 
van een kamermeerderheid achterwege blijft. In zoveire houdt de verplichting in concreto 
in dat de frakties gehouden zijn om bij het eerste optreden van het kabinet geen medewer-
king te verlenen aan een wantrouwensvotum. Hierbij dient bedacht te worden dat niet 
slechts het regeerakkoord, maar ook afspraken in het kader van de zetelverdeling en zetel-
bezetting van het te vormen kabinet van belang kunnen zijn voor het totstandkomen van 
deze verplichting van de frakties. De gehoudenheid het optreden van het kabinet te steu-
nen levert een verplichting tussen de frakties onderling op. In zoverre kan gesproken 
worden van een inteme binding tussen de frakties. 
staats- en administraticfrecht, RMTH 1972, p. 556. 
16 G. Puchinger I, 1969, p. 296. 
17 НТК 1982-1983, 17555, nr. 7, p. 11; НТК 1985-1986,19555, nr. 3, p. 3. 
18 НТК 1985-1986, p. 5358; vgl. ook НТК 1985-1986, p. 5397, p. 5445. 
19 НТК 1984-1985, UCV 103, 2 september 1985, p. 31. 
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De tweede verplichting, het steun verlenen aan de uitvoering van het regeerakkoord, 
wordt in de praktijk slechts zelden nader geëxpliciteerd. 
In 1922 vermeldde het akkoord dat "de drie fracties tegenover elkander en tegenover 
deze formateur gebonden zijn tot het verleenen van steun in essentiële punten aan het Ka-
binet en aan ieder van zijne leden".20 
De CH-fraktie maakte in de loop van de jaren twintig in toenemende mate bezwaar te-
gen de binding aan het program. In 1925 benadrukte zij dat niet alleen de nodige vrijheid 
zou blijven bestaan voor nader overleg aan de hand van concrete wetsvoorstellen, maar 
ook de parlementaire behandeling daarvan in wezen niet zou worden aangetast. Wanneer 
aldus het program sprak van "afdoening van wetsontwerpen", verhinderde dat niet dat 
eventueel bezwaren naar voren gebracht konden worden.21 In 1929 weigerde de CH-
fraktie zich vooraf te binden ten aanzien van haar in het parlement te volgen gedrags-
lijn.22 Bindende afspraken tot het verlenen van steun aan wetsontwerpen, waarvan de 
juiste tekst nog niet bekend was en die nog niet in het openbaar waren toegelicht, achtte de 
CH-fraktie in strijd met de roeping van kamerleden.23 AR-fraktievoorzitter Colijn ver-
wierp deze stellingname. De binding hield zijns inziens niets anders in dan het uitspreken 
van instemming met de algemene richting van het regeringsbeleid, zoals in het program 
neergelegd. Hoe kon men zich immers binden zijn stem te geven aan een ontwerp dat men 
inhoudelijk niet eens kende?24 
Na de Tweede Wereldoorlog zag KVP-fraktievoorzitter Romme voor de beide rege-
ringsfrakties de volgende taak bij de uitvoering van het akkoord. Zij dienden (1) mee te 
werken aan de daartoe nodige wetgeving, (2) toezicht te houden op de richtige uitvoering 
van het akkoord en (3) te voorkomen dat deze uitvoering in gevaar werd gebracht door 
daarbuiten gelegen redenen. Het laatste vond zijn grens daar, waar "deze voorkoming nog 
grotere schade zou toebrengen aan 's lands belang dan gelegen ware in een niet realiseren 
van het program".25 
De regeerakkoorden van 1963 en 1965 vermeldden dat "dit kabinet in ieder geval voor 
wat betreft zijn beleid ten aanzien van controversieel liggende (belangrijke (1965)) vraag-
stukken zich verzekerd weet van de instemming van de aan de kabinetsleden geestver-
wante fractievoorzitters als door hun groepen gekozen leiders".26 In 1982 en 1986 werd 
de frakties slechts gevraagd in te stemmen met het regeerakkoord. 
Gelet op het voorgaande kan allereerst inzake de omvang van de programmatische binding 
geconcludeerd worden dat deze binding niet meer omvat dan hetgeen het regeerakkoord 
aangeeft Met het bezigen van termen als "essentiële" of "controversiële" punten lijken de 
omschrijvingen van punten van regeringsbeleid in het akkoord te worden aangeduid. Van 
20 G. Puchinger I, 1969, p. 296. 
21 G. Puchinger II, 1980, p. 61. 
22 G. Puchinger II, 1980, p. 803/804, p. 819. 
23 G. Puchinger Π, 1980, p. 822. 
24 НТК 1929-1930, p. 392. 
25 НТК 1946, p. 67-68. 
26 НТК 1963. p. 122; НТК 1964-1965, 8055. 
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een onvoorwaardelijke steun aan het te voeren regeringsbeleid tijdens de kabinetsperiode 
kan geen sprake zijn. Beperkt het akkoord zich aldus tot globale beleids- of wetgevings-
doelstellingen, hetgeen bij de meeste akkoorden in overwegende mate het geval was27, 
dan heeft de binding betrekking op die globale formulering, en niet op de concrete uitwer-
king ervan. 
Vervolgens kan opgemerkt worden dat de instemming met het regeerakkoord de frak-
des verplicht steun te verlenen aan de uitvoering ervan. Dit betekent dat de frakties gehou-
den zijn bij de realisering van de in het akkoord vastgelegde beleids- en wetgevingsdoel-
stellingen te handelen volgens de formuleringen van het akkoord. Doorgaans bevat het re-
geerakkoord een opsomming van punten van regeringsbeleid, zodat de binding van de 
frakties erop gericht is tijdens de kabinetsperiode steun te verlenen aan het beleid, dat con-
form het akkoord door het kabinet aan de Kamer wordt voorgelegd.28 Een enkele maal 
wordt in het regeerakkoord uitdrukkelijk de handelwijze van de frakties vastgelegd. Het 
regeerakkoord van 1986 vormt hiervan een voorbeeld. Inzake het euthanasievraagstuk 
kwamen de frakties van CDA en VVD globaal gezien overeen (1) geen aktie te onderne-
men in afwachting van het advies van de Raad van State en de standpuntbepaling van het 
kabinet, (2) te trachten inhoudelijk overeenstemming te bereiken na ontvangst van het ad-
vies van de Raad van State, (3) de totstandkoming van wetgeving niet in de weg te staan 
indien inhoudelijke overeenstemming niet mogelijk blijkt, (4) zich te laten leiden door de 
wenselijkheid van voortzetting van de coalitie.29 
Het voorbeeld toont dat de frakties zich tegenover elkaar verplichtten tot een bepaalde 
handelwijze in de Kamer. Dit aspect kwam ook in het akkoord van 1922 expliciet naar 
voren. In zoverre is de strekking van de parlementaire binding bij de uitvoering van het 
akkoord intern tussen de frakties, en niet extern tussen het kabinet en de frakties. Op wel-
ke wijze de frakties aan hun verplichtingen uit het regeerakkoord kunnen voldoen, hangt 
af van hun betrokkenheid en bevoegdheden bij de parlementaire besluitvorming. Dit 
vraagstuk betreft in concreto de positie van de fraktie en het fraktielid in de Kamer, welke 
aspecten in paragraaf 8.2 aan de orde komen. 
Het regeerakkoord is, zoals in de hoofdstukken 6 en 7 bleek, in zoverre niet louter inter-
fraktioneel, dat het kabinet een binding aan de inhoud van het akkoord aangaat, door het 
op te nemen in het regeringsprogram. In paragraaf 7.1 werd geconcludeerd dat deze dub-
bele werking van de binding geen externe verplichtingen tussen kabinet en frakties doet 
ontstaan. Daarnaast werd gesteld dat de bindingen een funktie vervullen in het kader van 
het parlementaire stelsel. Zij beogen een motie van wantrouwen te voorkomen. In zoverre 
kan het vanuit staatkundig oogpunt wenselijk zijn, wanneer vanuit de frakties en het kabi-
net onderling overleg plaatsvindt bij een door een van beiden voorgestelde afwijking van 
het akkoord. Een dergelijke afwijking brengt echter op zichzelf niet een verplichting mee 
tot aftreden voor het kabinet of tot beëindiging van de regeringssamenwerking voor de 
frakties. 
27 Vgl. paragraaf 6.3. 
28 Vgl. paragraaf 6.3. 
29 НТК 1985-1986, 19555, nr. 3, p. 72. 
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Samengevat kan vastgesteld worden dat de parlementaire binding aan het regeerak­
koord een binding tussen de frakties betreft om geen medewerking te verlenen aan een 
wantrouwensvotum bij het optreden van het kabinet en om bij de uitvoering van het ak­
koord te handelen volgens de programpunten van het akkoord. 
Tot slot verdient in verband met de programmatische binding van de frakties de "vrije 
kwestie" nog enige aandacht. 
De Staatscommissie Euthanasie adviseert in deel I van haar rapport van 1985 om van 
het Euthanasievraagstuk "een zogenaamde vrije kwestie te maken, in die zin dat bij de ka­
binetsformatie geen bindende afspraken terzake worden gemaakt en ieder Kamerlid naar 
eer en geweten persoonlijk zijn standpunt bepaalt".30 VVD-fraktievoorzitter Nijpels nam 
in 1985 deze suggestie over. Hij verstond onder het begrip vrije kwestie "de vrijheid van 
coalitiepartners om wel of niet in te stemmen met een initiatief vanuit de Kamer en de vrij­
heid van individuele fractieleden om hun eigen opvattingen naar voren te brengen". 
PvdA-fraktievoorzitter Den Uyl stelde in reactie hierop dat de betekenis ervan is dat de co­
alitiepartners niet gebonden zijn ten opzichte van het kabinet.31 
Opvallend is in de opvatting van de Staatscommissie dat voor de aanwezigheid van een 
vrije kwestie de facto beslissend is het ontbreken van een programmatische binding tussen 
de frakties. 
Hieruit volgt dat alles wat niet in een regeerakkoord is vastgelegd of anderszins niet 
berust op afspraken tussen de frakties gezien kan worden als een vrije kwestie, hetgeen 
wel erg ruim is. 
Het is echter ook mogelijk het begrip vrije kwestie op een andere wijze te benaderen, 
namelijk niet zozeer vanuit de frakties maar vanuit het kabinet. In dat geval kan van een 
vrije kwestie gesproken worden, indien het kabinet verklaart zich terzake van een bepaald 
beleidspunt neer te leggen bij de beslissing van de Staten-Generaal. Het kabinet doet aldus 
afstand van de mogelijkheid de kabinetskwestie te stellen, indien de Kamer wijziging 
brengt in regeringsvoorstellen, of doet de toezegging initiatieven vanuit de Kamer over te 
nemen.
32
 Deze uitleg van het begrip lijkt beter aan te sluiten bij de in het verleden ge­
volgde praktijk. Als voorbeeld van een dergelijke vrije kwestie kan gewezen worden op 
de houding van het kabinet-De Geer I in 1926 met betrekking tot de gezantschapskwestie. 
De ministers kwamen voorafgaande aan het optreden van het kabinet overeen de handha­
ving van het Pauselijk gezantschap voor te stellen, zonder daaraan de portefeuille- of ka­
binetskwestie te verbinden. 
8.2. De positie van de kamerfraktie en haar leden. Stemmen zonder last 
Wanneer als uitgangspunt aangenomen kan worden dat de kamerfrakties een binding aan 
30 Rapport van de Staatscommissie Euthanasie, deel I, 's-Gravenhage 1985, p. 32. 
31 НТК 1985-1986, p. 451. 
32 Vgl. PJ. Oud, Het constitutioneel recht van het Koninkrijk der Nederlanden I, Zwolle 1967, p. 395. 
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het regeerakkoord aangaan, dient vervolgens te worden nagegaan, op welke wijze de 
frakties aan hun verplichtingen, voortvloeiende uit het akkoord, kunnen voldoen. 
Daarmee wordt de vraag gesteld naar de positie van de fraktie in het staatsrecht, in het 
bijzonder in de Kamer, waarbij de verhouding van de fraktie tot haar leden, die immers 
tevens kamerleden zijn, een belangrijke rol speelt. In dit kader wordt achtereenvolgens 
aandacht besteed aan de juridische positie van de kamerfraktie, de organisatie, taken en 
bevoegdheden van de fraktie en de positie daarbinnen van haar leden, alsook de verhou-
ding tussen de kamerfraktie en de kamerleden. 
Hoewel kamerleden zich sinds jaar en dag naar gelang van hun partijpolitieke herkomst 
plegen te organiseren en samen te werken in parlementaire frakties33 onder leiding van 
een fraktievoorzitter, is de staatsrechtelijke regelgeving betreffende de fraktie van recente 
datum en zeer bescheiden. 
Door een wijziging van het Reglement van Orde van de Tweede Kamer der Staten-
Generaal bij de aanvang van de zitting 1953-1954 vermeldde art. 18 van het Reglement 
van Orde betreffende de samenstelling van de "centrale afdeling" voor het eerst de kamer-
frakties met de term "politieke groepen".34 Het bij besluit van 12 juli 1966 vastgestelde 
en met ingang van de zitting 1966-1967 in werking getreden nieuwe Reglement van Orde 
wijdt in hoofdstuk II een afzonderlijke bepaling, art. 11, aan de frakties. Als een fraktie 
worden bij de aanvang van de zitting beschouwd "de leden, die gekozen zijn op lijsten, 
waarboven dezelfde naam of aanduiding van een politieke groepering geplaatst is".35 
De bepaling van artikel 11 is opgenomen in een hoofdstuk, waarin de belangrijkste or-
ganen van de Kamer, zoals de voorzitter, de ondervoorzitters en het presidium, een rege-
ling vinden. Hieruit kan echter niet afgeleid worden dat ook de fraktie een orgaan van de 
Kamer is. Ten eerste bepaalt art 11 niet dat de Kamer frakties constitueert en wordt even-
min een omschrijving van taken en bevoegdheden van de frakties gegeven. De memorie 
van toelichting bij de herziening van het Reglement van Orde merkt slechts op dat de frak-
ties in de organisatie van de Kamer een steeds belangrijker rol zijn gaan spelen, en dat 
vaststaat dat een Kamer zonder frakties niet meer behoorlijk zou kunnen funktioneren.36 
Daarnaast bevat het huidige Reglement van Orde weliswaar enkele andere bepalingen, 
waardoor aan de frakties zekere rechten toekomen, die de fraktionele samenwerking in de 
Kamer concretiseren. De artt. 32 lid 6, 57 en 75 betreffen in dit verband de vermelding 
van frakties in de verslagen, de verdeling van de zitplaatsen en van de spreektijd. Maar 
van een orgaan in de zin van een instantie, ingesteld door de Kamer, waaraan taken en be-
voegdheden zijn toegekend met betrekking tot het funktioneren van de Kamer of het op-
33 Vgl. J.G. Pippel, Het Reglement van Orde van de Tweede Kamer der Staten-Generaal, zijn geschie-
denis en toepassing, derde vermeerderde druk, 's-Gravenhage 1950, p. 685. In vroeger dagen werd wel de 
term "Kamerclub" gebruikt 
34 J. Pippel, Vervolg op de derde vermeerderde druk, 1954, p. 3 en p. 16/17. 
35 Art 11 lid 1. Is onder een lijstnummer een lid verkozen, dan wordt deze als een fraktie beschouwd. De 
leden 2 tot en met 5 van art. 11 betreffen het mededelen van de samenstelling van het fraktiebestuur en van 
veranderingen in de samenstelling van de fraktie aan de kamervoorzitter, alsmede de Financiële gevolgen 
van fraktionele splitsing en samenvoeging. 
36 НТК 1965-1966. 8042. MvT p. 2; vgl. ook MvA p. 4. 
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treden namens de Kamer, kan op grond van deze bepalingen niet gesproken worden. 
Behalve het Reglement van Orde kent de Wet van 30 oktober 1968, Stb. 584, betreffende 
de schadeloosstelling van tweede kamerleden een bepaling inzake de fraktie en de fraktie-
voorzitter. Voor het bepalen van de schadeloosstelling van de fraktievoorzitter stelt de ka­
mervoorzitter vast (a) wie voorzitter van de fraktie is, (b) hoeveel leden een fraktie telt en 
(c) de duur van het voorzitterschap.37 De bevoegdheid van de kamervoorzitter op grond 
van deze wettelijke regeling is declaratoir van aard, zoals ook art. 11 van het Reglement 
van Orde inzake de fraktie declaratoir is. In het algemeen zal de kamervoorzitter uitgaan 
van de opgave conform het reglement, maar hij kan bij verschil van mening, bijvoorbeeld 
inzake de vraag of een fraktie de facto uiteengevallen is, van deze opgave afwijken. 
Tenslotte dient vermeld te worden dat de rijksbegroting jaarlijks voorziet in een "tege­
moetkoming in de kosten van de frakties".38 
Uit bovenstaande staatsrechtelijke regelgeving volgt aldus niet ,dat de fraktie beschouwd 
kan worden als een publiekrechtelijk orgaan. Aan haar zijn geen taken en bevoegdheden 
betreffende het funktioneren van de Kamer opgedragen, en haar instelling, organisatie en 
inrichting worden niet beheerst door publiekrecht 
Maar wat is dan wel het rechtskarakter van de fraktie? In de literatuur wordt herhaalde­
lijk, overigens zonder nadere toelichting, opgemerkt dat de fraktie gezien kan worden als 
een vereniging.39 Of sprake is van een informele40 vereniging, is afhankelijk van de 
aanwezigheid van de volgende drie elementen: 1) een ledensubstraat; 2) een organisatie 
voor een bepaald doel; 3) het als eenheid deelnemen aan het rechtsverkeer.41 De kamer-
fraktie voldoet zonder twijfel aan het eerstgenoemde vereiste. Tevens kan gesproken wor­
den van een organisatie voor een bepaald doel. Hierbij dient aangetekend te worden dat de 
informele vereniging geen geschreven organisatieregels behoeft te hebben. De meeste 
frakties beschikken niet over deze geschreven statuten. Nochtans lijkt het op grond van 
het funktioneren van de fraktie in het parlement aannemelijk een georganiseerd lichaam te 
veronderstellen.42 De fraktie heeft ten doel het bevorderen van een gemeenschappelijk 
optreden van kamerleden van een bepaalde politieke partij in de Kamer, waarbij het partij­
en verkiezingsprogram, alsook het regeerakkoord hiervoor uitgangspunten zijn. 
37 Wet van 30 oktober 1968, Slb. 584, art. 4 lid 1 en 2. Vgl. НТК 1965-1966, 8042, MvA p. 4. en P. 
Oud I, 1967, p.593. 
38 Vgl. bijvoorbeeld НТК 1982-1983,17600, hoofdstuk II, Hoge colleges van Staat en Kabinet der ko­
ningin, nr. 11. 
39 Vgl. P.J. Boukema, De parlementaire fractie, C.D.-verkenningen 1981, p. 264; A.H.M. Dolle, Het 
fraktiereglement. Beleid en Maatschappij 1981, p. 162; A.K. Koekkoek, Partijleiders en kabinetsformaüe, 
Deventer 1978, p. 441. 
40 De vereniging is niet bij notariële akte opgericht. 
41 Asser-Van der Grinten II (De rechtspersoon), 6e druk, Zwolle 1986, p. 189. 
42 Vgl. Asser-Van der Grinten, 1986, p. 209; HR 6-2-1935, NJ 1935, p. 1513; Hof Amsterdam 16-2-
1972, NJ 1979, nr. 536: het vastleggen van regels kan - evenals het bestaan van organen - blijken uit een 
gecoördineerd optreden van de vereniging naar buiten. 
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Met het aangeven van voornoemd doel rijst evenwel twijfel over de aanwezigheid van 
het derde element. Voor het bestaan van een vereniging is een rechtshandeling van op-
richting niet vereist Aangenomen wordt dat een vereniging kan ontstaan, doordat een sa-
menwerkingsverband als eenheid gaat deelnemen aan het rechtsverkeer.43 Voor zover 
bekend funktioneert de fraktie echter slechts binnen de Kamer. Zij neemt niet als eenheid 
deel aan het privaatrechtelijke rechtsverkeer. Van een samenwerkingsverband, dat zich als 
vereniging-rechtspersoon gedraagt, kan niet gesproken worden. In zoverre komt het dan 
ook onjuist voor de fraktie te kenschetsen als vereniging.44 
Afsluitend kan ten aanzien van de juridische positie van de fraktie geconcludeerd wor-
den, dat de fraktie een informeel samenwerkingsverband van kamerleden is met bepaalde 
karaktertrekken van een vereniging. 
Het tweede punt van bespreking vormt zoals gezegd de organisatie van de fraktie, haar ta-
ken en bevoegdheden en de positie van de fraktieleden binnen de fraktie. 
Bij de meeste frakties is de organisarie en toedeling van bevoegdheden niet vastgelegd 
in geschreven regels. De kamerfrakties van CDA en PvdA beschikken daarentegen wel 
over geschreven organisatieregels, aangeduid als "reglement" (CDA) of "spelregels van 
de fraktíe" (PvdA).45 
Deze fraktiereglementen vormen het uitgangspunt van de navolgende beschouwing. Zij 
geven een beeld van de fraktie, dat in meer of mindere mate representatief geacht kan 
worden voor andere frakties in de Kamer.46 
Vooraf zij opgemerkt dat het CDA-reglement een bepaling kent inzake de totstandkoming 
of oprichting van de CDA-fraktie. Volgens art 1 constitueert de fraktie zich in haar eerste 
vergadering, volgend op de tweede kamerverkiezingen. Deze vergadering wordt voorge-
zeten door het oudste lid in anciënniteit, en zij kiest uit haar midden een bestuur. De ka-
merleden constitueren de fraktie aldus na verkiezingen. In dit verband kan tevens gewezen 
worden op de in paragraaf 4.3 vermelde partijpolitieke verplichting voor kandidaat-ka-
merleden tot fraktionele samenwerking. 
Voor wat betreft de organisatie van de fraktie kunnen globaal gezien conform de grond-
struktuur van de vereniging de volgende drie organen onderscheiden worden. Ten eerste 
de fraktievergadering, die als algemene vergadering van de leden het hoogste orgaan van 
de fraktie vormt. Ten tweede het fraktiebestuur, bij de PvdA "fraktiebureau" geheten, ge-
kozen door en uit de leden. Ten derde de fraktievoorzitter die, gekozen door en uit de 
fraktievergadering, voorzitter is van de fraktievergadering en het fraktiebestuur. Daarnaast 
kennen de beide reglementen een aantal andere organen, waarvan met name het fraktiese-
cretariaat, bij het CDA "fraktiebureau" geheten, en de fraktiecommissies, grotendeels in-
43 Asser-Van der Grinten, 1986, p. 196-197. 
44 Vgl. ait 12 CDA-fraktie-reglement, dat bepaalt dat een stichting "Fractie-bureau CDA" het beheer 
voert van de geldmiddelen van de fraktie. 
45 Vgl. hierover uitvoerig, A. Dolle, 1981, p. 156 e.v. 
46 Vgl. J. Kooiman, Over de Kamer gesproken, 's-Gravenhage 1976, p. 36-49; M.P.C.M. van Schende-
len. Leden van de Siaien-Generaal, 's-Gravenhage 1981, p. 99 e.v. 
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gesteld overeenkomstig de vaste kamercommissies, genoemd kunnen worden. Aan deze 
organen komen onder meer de volgende taken en bevoegdheden toe. 
De fraktievergadenng heeft als algemene bevoegdheid te besluiten over politieke en or-
ganisatorische vraagstukken/beleidslijnen.47 Het CDA-reglement bepaalt daarbij dat de 
fraktievergadering ervoor zorg draagt dat "de besluitvorming een correcte uitwerking is 
van de politieke richtlijnen als vastgelegd in de CDA-programs en een eventueel regeerak-
koord". 
Als bijzondere bevoegdheid van de fraktievergadenng vermeldt het CDA-reglement, 
dat deze vergadering dient te beslissen over de mede-ondertekening door fraktieleden van 
moties en amendementen, voorgesteld door of namens een andere fraktie. Bij de PvdA 
beoordeelt de fraktievergadering48, of een fraktielid de Kamer verlof mag vragen om te 
interpelleren. 
Het fraktiebestuur heeft als algemene bevoegdheid de besluitvorming van de fraktie-
vergadering voor te bereiden of te organiseren en daaraan richting te geven.49 Het PvdA-
fraktiebestuur bewaakt in dit kader het beleidsplan van de fraktie en coördineert de activi-
teiten van de fraktiecommissies. Tevens kan het fraktiebestuur zonodig namens de fraktie 
beslissingen nemen die geen uitstel gedogen. 
Volgens het PvdA-reglement beslist het fraktiebestuur in het bijzonder als beroepsin-
stantie over negatieve beslissingen van het fraktiesecretariaat terzake van door fraktieleden 
voorgestelde kamervragen50, en beslist het tevens over kamervragen, indien geen tijd 
beschikbaar is voor een beslissing door de fraktie. 
De fraküevoorzitter is bij het CDA belast met de politieke leiding van de werkzaamhe-
den van fraktie en fraktiebestuur, en de vertegenwoordiging van de fraktie naar buiten. Bij 
de PvdA is de fraktievoorzitter, afgezien van zijn leidinggevende funktie in genoemde or-
ganen, "eerste woordvoerder namens de fraktie bij optreden naar buiten in alle zaken van 
algemeen politiek belang of zaken de fraktie als geheel rakend". Hij onderhoudt tevens 
contacten met partijbestuur en eerste kamerfraktie.51 Bij het CDA heeft de fraktievoorzit-
ter als bijzondere bevoegdheid te beslissen over de mede-ondertekening van moties en 
amendementen, indien voor een beoordeling door de fraktie geen tijd is.52 Daarnaast 
dient het fraktielid zijn voorzitter te raadplegen over het stellen van een kamervraag. 
Het fraktiesecretariaat heeft in het algemeen vooral een administratieve, ondersteunende 
funktie voor organen als de fraktievergadering en het -bestuur. Bij de PvdA is bovendien 
voor het stellen van kamervragen, voor het verlof vragen voor een interpellatie en voor het 
verzuimen van een stemming in de Kamer de goedkeuring van het fraktiesecretariaat ver-
eist.53 
De fraktiecommissies tenslotte zijn op hun beleidsterreinen belast met de voorbereiding 
47 Art. 2 CDA-reglement, punt 2.3 PvdA-reglemenL 
48 Of het fraktiebuieau, zie hieronder. 
49 Art. 12 CDA-reglement, punt 2.3 PvdA-reglement. 
50 Punt 6.1 PvdA-reglemenL 
51 Ait. 6 CDA-reglement, punt 2.4 PvdA-reglemenL 
52 Art. 38, lid 2 CDA-reglemenL 
53 Punt 6.1, 6.2, 6.5 PvdA-reglemenL 
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van de door de Kamer te behandelen onderwerpen, mede ter bespreking in de fraktiever-
gadering. Daartoe worden notities opgesteld, over de inhoud waarvan het CDA-reglement 
nadere regels stelt.54 Voor het stellen van kamervragen dient het fraktielid volgens het 
CDA-reglement overleg te plegen met de voorzitter van de betrokken fraktiecommissie, 
terwijl bij de PvdA de goedkeuring van de voorzitter vereist is. 
Deze bestaande organisatie en toedeling van bevoegdheden aan de verschillende organen 
van de fraktie strekt ertoe het handelen van fraktieleden binnen en buiten de fraktie ver-
gaand te bepalen. Terwijl de frakties enerzijds blijkens de beide reglementen tal van facili-
teiten aan de individuele leden bieden om hun werkzaamheden in de Kamer zo goed mo-
gelijk te verrichten55, leggen zij anderzijds beperkingen op aan de fraktieleden, teneinde 
te bereiken dat deze bij een politieke partij aangesloten kamerleden in fraktieverband naar 
buiten als een eenheid optreden. Gesproken wordt in dit verband van fraktiediscipline. 
Het Reglement van Orde van de Kamer erkent dat de kamerleden in fraktieverband naar 
buiten als eenheid optreden in de in het begin van deze paragraaf genoemde artt 32,57 en 
75. 
De aard en strekking van de beide reglementen brengen mee dat de fraktieleden gebon-
den zijn aan de besluiten van de organen van de fraktie. Het CDA-reglement legt zulks 
uitdrukkelijk vast in art 36: "De leden van de Fractie zijn gebonden aan de besluiten die in 
de vergadering van de Fractie zijn genomen, ook wanneer zij tijdens het nemen van een 
besluit niet in de desbetreffende Fractievergadering aanwezig waren". Het reglement 
maakt onder meer een uitzondering terzake voor leden die bij hun kandidaatstelling een 
"gravamen" hebben ingediend op een onderdeel van het verkiezingsprogram, welk grava-
men door het partijbestuur is eikend. 
Voor wat betreft de parlementaire binding aan het regeerakkoord kan gelet op het voor-
gaande vastgesteld worden dat de instemming met het regeerakkoord steunt op een besluit 
van de fraktievergadering waardoor de individuele fraktieleden aan het regeerakkoord ge-
bonden zijn, zolang zij deel uitmaken van de fraktie. 
De voorgaande beschrijving van de bevoegdheden van de organen van de fraktie en de 
positie van de fraktieleden binnen de fraktie is van belang voor de verhouding tussen de 
kamerfraktie en het kamerlid, het derde punt van bespreking van deze paragraaf. 
Vooropgesteld kan worden dat volgens de Grondwet en de Reglementen van Orde van 
de Kamers niet de kamerfrakties, maar de kamerleden en/of de Kamers taken en bevoegd-
heden inzake de parlementaire controle van het regeringsbeleid en de totstandkoming van 
wetgeving uitoefenen.56 Niet de kamerfrakties, maar de kamerleden dienen moties en a-
mendementen in, maken voorstellen van wet aanhangig, vragen verlof tot het houden van 
een interpellatie, vragen inlichtingen aan een minister, en hebben bovenal het stemrecht in 
de Kamer over aanhangige voorstellen. 
54 An. 34 CDA-reglemenL 
55 Vgl. hierover A. Dolle, 1981, p. 157-158. 
56 Vgl. onder meer de artt. 67,68, 81, 82,84, 86, 91 GW en de hoofdstukken IV, V, X van het Regle-
ment van Orde van de Tweede Kamer der Staien-Generaal. 
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De frakties en hun organen beogen de uitoefening van deze staatsrechtelijke bevoegd-
heden van kamerleden te beïnvloeden. Voor wat betreft de binding aan het regeerakkoord 
is hierbij in het bijzonder van belang, in hoeverre de binding van fraktìeleden daaraan ge-
volgen kan en mag hebben voor de uitoefening van het stemrecht in hun hoedanigheid van 
kamerlid. Bij de beantwoording van deze vraag dient de betekenis van de artt 50 en 67 lid 
3 GW in beschouwing genomen te worden: "De Staten-Generaal vertegenwoordigen het 
gehele Nederlandse Volk"; "De leden stemmen zonder last". 
In de parlementaire geschiedenis is herhaaldelijk betoogd dat de staatsrechtelijke positie 
van kamerleden zich niet verdraagt met de bindende afspraken van een regeerakkoord. In 
1929 wees de CH-fraktie op die grond een binding aan een regeerakkoord af, nu zij bin-
dende afspraken in strijd achtte met de roeping der kamerleden.57 Het KVP-kamerlid 
Van Rijckevorsel deed in 1957 hetzelfde. Hij meende dat "een Kamerlid als zodanig eerst 
op het ogenblik, dat hij staatsrechtelijk en staatkundig de zaak voor zich krijgt, verplicht is 
daarover zijn oordeel te geven en dit te toetsen aan het algemeen belang".58 VVD-fraktie-
voorzitter Oud achtte het aangaan van verbintenissen bij kabinetsformaties volstrekt onge-
oorloofd. Kamerleden stemmen naar eigen inzicht, waarvan slechts sprake kan zijn, als 
men een beslissing neemt op het moment, waarop de maatregel aan de orde is.59 
De artikelen 50 en 67 GW hebben een bijzondere historische betekenis. In de tijd van de 
Republiek der Verenigde Nederlanden konden de leden van de Staten-Generaal gezien 
worden als vertegenwoordigers van de souvereine Staten, de Provinciale Staten. De leden 
ontvingen lasten van de Staten, en waren gehouden in de Staten-Generaal de lasten uit te 
voeren en aan de Staten verantwoording af te leggen. Indien lasten ontbraken of uiteenlie-
pen, was ruggespraak met de Staten gericht op het ontvangen of hernieuwen van de "last-
brieven" noodzakelijk, teneinde middels een unaniem besluit van de Staten-Generaal te 
bereiken, dat de lastgevende Staten aan de besluiten gehouden waren. De in de praktijk 
gehanteerde beperkte lastgevingen en de veelvuldige ruggespraak frustreerden de be-
sluitvaardigheid in ernstige mate.60 De Bataafse revolutie bracht het einde van dit stelsel. 
Voor souvereine Staten was geen plaats meer. Het verbod van last en ruggespraak werd 
sindsdien opgenomen in de Staatsregelingen en Grondwetten.61 Bij de grondwetsherzie-
ning 1983 verviel het verbod van ruggespraak, aangezien dit verbod volgens de regering 
overbodig was en bovendien ten onrechte de indruk zou wekken dat het voeren van over-
leg aan kamerleden verboden is.62 Opgemerkt zij dat deze opvatting in twijfel getrokken 
kan worden, aangezien, zoals hierboven bleek, de ruggespraak van oudsher betrekking 
57 G. Puchinger II, 1980, p. 822. 
58 НТК 1956-1957, p. 3739. 
59 Vgl. НТК 1956-1957, p. 3818. 
60 Vgl. J. Hesseling, Het grondwettelijke verbod van last en ruggespraak, AA 1976, p. 421 e.V.; J.T. 
Buys, De Grondwet I, Arnhem 1883, p. 449-451; DJ. Elzinga, De polilieke partij en het constitutionele 
recht, Nijmegen 1982, p. 92. 
61 J. Hesseling, 1976, p. 424. 
62 НТК 1976-1977, 14224. nr. 3, p. 6. 
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had op het aangaan van lasten. Last en ruggespraak waren ten nauwste met elkaar 
verbonden. De bepaling, die thans besloten ligt in art. 50 GW, geeft historisch gezien 
evenzeer als het verbod van last en ruggespraak uitdrukking aan de gedachte dat de leden 
van de Staten- Generaal anders dan ten tijde van de Republiek niet als afhankelijke 
vertegenwoordigers van de souvereine Staten optreden.63 Daarnaast werd bij de grond-
wetsherziening 1983 en wordt in de literatuur aangenomen, dat de bepaling aangeeft dat 
de Staten-Generaal geen vertegenwoordigend orgaan zijn van territoriale of personele 
deelbelangen.64 
Bij de grondwetsherziening 1983 ging de regering als volgt in op de betekenis van het 
verbod van last, met name in verband met de verhouding tussen het kamerlid en zijn 
kamerfraktie of politieke partij. De betekenis van de betreffende grondwetsbepaling ligt 
hierin dat de leden van de Kamers naar eigen overtuiging stemmen. Zij verbiedt dat de le-
den aan een lastgeving gebonden zijn en in enigerlei specifieke mandaatverhouding staan. 
Met de bepaling wordt vastgelegd dat elk bindend mandaat van een kamerlid nietig is. Een 
last of bindend mandaat kan worden omschreven als een opdracht om namens degene die 
het mandaat verleent, of althans met inachtneming van diens aanwijzingen op te treden. 
Een dergelijke mandaatverhouding zou kunnen bestaan tussen het kamerlid en zijn politie-
ke partij of fraktíe. Maar een kamerlid als zodanig mag vrijwillig noch onvrijwillig een last 
aangaan. Uit de omstandigheid dat elk bindend mandaat nietig is, volgt dat het resultaat 
van een in de Kamer gehouden stemming niet kan worden aangevochten op grond van het 
feit dat een kamerlid zich aan de fraktiediscipline heeft onttrokken. De politieke binding 
van kamerleden aan verkiezingsprograms wordt echter niet gezien als een last, nu de leden 
hun onafhankelijkheid en zelfstandigheid als volksvertegenwoordiger daarbij behou-
den.65 
Gelet op de oorsprong van de grondwetsbepaling ligt mijns inziens de essentie ervan hier-
in, dat de rechtsgeldigheid van stemmingen niet kan worden aangetast, wanneer kamerle-
den zich bij de stemming niet gehouden hebben aan een gegeven last of mandaat. Anders 
gezegd: een last of mandaat kan niet zodanig bindend zijn dat de rechtsgeldigheid van de 
stem in strijd met een last kan worden aangevochten. De last of het mandaat kan geen pu-
bliekrechtelijke gevolgen hebben voor wat betreft het uitbrengen van de stem.66 
Ook de regering huldigde blijkens het voorgaande deze opvatting bij de grondwetsher-
ziening, maar zij ging daarbij in zoverre verder, dat zij tevens aannam een verbod voor 
kamerleden om een bindend mandaat aan te gaan, en bovendien achtte zij elk bindend 
mandaat nietig, waaronder mede te verstaan was de nietigheid van een opdracht om met 
inachtneming van de aanwijzingen van de mandaatverlener op te treden. 
Deze uitleg van het grondwetsartikel lijkt echter te ver te gaan. Het grondwettelijk ver-
bod van last heeft betrekking op de rechtsgeldigheid van uitgebrachte stemmen. Het ver-
63 Vgl. J. Buys I, 1883, p. 382; НТК 1976-1977, 14222, nr. 3. p. 9. 
64 Vgl. НТК 1978-1979, 14222, nr. 6, p. 10, nr. 7, p. 17; C.AJ.M. Kortmann, De Grondwetsherzie­
ningen 1983 en 1987, Deventer 1987, p. 198. 
65 Vgl. НТК 1979-1978.14224. nr. 6, p. 6-7. 
66 С. Kortmann, 1987. p. 224. 
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biedt niet het aangaan van bindende mandaten, maar ontzegt bepaalde publiekrechtelijke 
rechtsgevolgen eraan. In zoverre kan niet geconcludeerd worden dat uit art. 67 GW volgt, 
dat elk bindend mandaat nietig is. Een dergelijke conclusie zou hoogstens kunnen volgen 
uit het burgerlijke recht. Terecht achtte de regering dan ook de politieke binding van ka-
merleden aan verkiezingsprograms toelaatbaar, al leek deze conclusie niet erg consistent, 
aangezien een dergelijke binding volgens de formulering van de regering gezien kan wor-
den als een bindend mandaat 
In de strikte betekenis van het grondwetsartikel is bij een binding van kamerleden aan be-
sluiten van de fraktie aldus geen sprake van strijd met art. 67 lid 3 GW. Dergelijke firak-
tiebesluiten kunnen de rechtsgeldigheid van uitgebrachte stemmen door de leden niet aan-
tasten. 
In de literatuur wordt nochtans aangenomen dat bindingen van kamerleden aan beslui-
ten van de fraktie of haar organen nietig zijn. Dolle acht dergelijke bindingen in strijd met 
de openbare orde, omdat zij een doorbreking van de norm van publiekrecht, die lastge-
ving verbiedt, betreffen.67 Kortmann betwijfelt in "De grondwetsherzieningen 1983 en 
1987" of bindende mandaten in burgerrechtelijke zin nietig zijn. In een preadvies voor het 
congres "het belang van politieke partijen", verwerpt hij de stelling van de regering dat elk 
bindend mandaat nietig is. In beide beschouwingen acht hij de sanktie van uitsluiting van 
de fraktie bij niet-nakoming van verplichtingen geoorloofd.68 
Elzinga stelt dat de kamerleden nimmer kan worden belet om zich in strijd met fraküe-
reglementen te uiten of te stemmen naar eigen inzicht, hoe stringent deze reglementen ook 
zijn, en hoezeer ze de speelruimte van het individuele kamerlid inperken.69 
Met laatstgenoemde opvattingen kan worden ingestemd. De binding van kamerleden 
aan fraktiebesluiten heeft slechts een beperkte werking. Publiekrechtelijke gevolgen voor 
de geldigheid van stemmingen heeft een afwijking van fraktiebesluiten niet. Voor nietig-
heid van bindingen aan fraktiebesluiten op grond van doorbreking van een publiekrechte-
lijke norm is geen reden, te meer niet omdat de samenwerking van kamerleden in frakties 
publiekrechtelijk erkend is in de hiervoor genoemde bepalingen van het Reglement van 
Orde. 
Een vergaande werking van de binding aan fraktiebesluiten wordt ook blijkens de 
praktijk niet beoogd. Het akkoord van Wassenaar bevatte in dit verband inzake de binding 
van de leden van de fraktie de passage: "met het normale voorbehoud, dat bij een of ander 
punt altijd wel enkele van zijn groep uit de boot mogen vallen".70 Aldus werd van de 
veronderstelling uitgegaan dat leden van de regeringsfrakties zich bij stemmingen zouden 
kunnen onttrekken aan de fraktiebinding aan het regeerakkoord. Het regeerakkoord van 
1986 bevatte inzake de Euthanasie de passage dat de frakties overeenkwamen, "dat zij 
zich met respect voor eikaars opvattingen in de eerste plaats zullen laten leiden door de 
67 A. Dolle, 1981, p. 162. 
68 С Kortmann, 1987, p. 224; С Konmann, De vrijheid van interne organisatie van de politieke partij, 
in: Congres over het belang van politieke partijen, Groningen 1983, p. 148. 
69 D. Elzinga. 1982, p. 106. 
70 НТК 1963, p. 122-124. 
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wenselijkheid van voortzetting van de coalitie, waarbij individuele leden de volle vrijheid 
behouden datgene te steunen wat naar hun oordeel in wetgeving gesteund moet wor­
den".71 Dergelijke passages beklemtonen niet slechts de grondwettelijke vrijheid van ka­
merleden terzake van de uitoefening van het stemrecht, maar lijken tevens aan te geven, 
dat de frakties geen consequenties zullen verbinden aan afwijkend stemgedrag, waarop 
hieronder nader wordt ingegaan. 
Hoewel de werking van de binding van kamerleden aan de besluiten van de fraktie, waar­
onder begrepen het regeerakkoord, beperkt is, is zij bepaald niet zonder betekenis. Don­
ner laat in algemene zin blijken dat samenwerking in fraktieverband de positie van de 
volksvertegenwoordiger versterkt en de menings- en besluitvorming bevordert en lijn 
geeft.72 
Daarnaast dient bedacht te worden dat de fraktievorming en de binding aan fraktiebe-
sluiten van belang zijn voor de werking van het parlementaire stelsel. Immers het zijn de 
kamerfrakties die op basis van het gesloten regeerakkoord overeenkomen steun te verle­
nen aan het optreden van het kabinet. Hoewel ingevolge art. 67 lid 3 GW nimmer vast­
staat dat het kabinet op grond van bindingen aan fraktiebesluiten de steun heeft van een 
kamermeerderheid, geven dergelijke bindingen van fraktieleden in de praktijk een vol­
doende mate van zekerheid dat het kabinet voor de aanvaarding van zijn optreden en voor 
zijn verdere beleid kan rekenen op de steun van een kamermeerderheid. 
De bijzondere positie van de fraktie trad met name aan het daglicht bij de kabinetsformatie 
van 1977. Informateur Van der Grinten constateerde dat op basis van het regeerakkoord 
tussen de frakties van CDA en VVD een parlementair meerderheidskabinet gevormd kon 
worden, zijnde een kabinet steunend op de beide frakties, die tezamen de kamermeerder­
heid vormden. De juistheid van deze constatering werd echter in twijfel getrokken, omdat 
een aantal (6) CD A-fraktieleden verklaarde dat het regeerakkoord onvoldoende basis bood 
om de totstandkoming van een dergelijk kabinet voor hun parlementair-politieke verant­
woordelijkheid te nemen. Daarmee zou de steun aan het optreden van het kabinet getals­
matig niet op een kamermeerderheid kunnen berusten. De betreffende leden voegden ech­
ter hieraan toe dat zij het optreden van het kabinet niet zouden beletten en het beleid con­
structief zouden beoordelen, "zulks mede in het licht van de loyaliteit binnen de fractie in 
het verband waarvan de op de CDA-lijst gekozenen hun parlementaire functie uitoefenen". 
De informateur meende echter dat ondanks deze opstelling van de enkele CDA-fraktiele-
den door de beide frakties als zodanig constitutionele steun was toegezegd. De betreffende 
leden waren deel blijven uitmaken van hun fraktie en hadden zich niet hiervan afgeschei­
den. Wat deze leden hadden veridaard ging verder dan een louter willen gedogen. Zij ver­
zetten zich niet tegen een politieke binding van de fraktie.73 
Van verschillende zijde werd betoogd dat de steun van kamerfrakties niet voldoende 
71 НТК 1985-1986, 19555, nr. 3, p. 72 
72 Vgl. C.W. van der Pot, A.M. Donner, Handboek van het Nederlandse Staatsrecht, 11e druk, Zwolle 
1983, p. 352. 
73 Vgl. НТК 1977-1978,14600, nr 4, p. 73-74; BB 12 december 1977, nr. 3549. 
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was voor een parlementair meerderheidskabinet, maar dat de toegezegde steun van een 
meerderheid van kamerleden afkomstig moest zijn.74 Duynstee verwierp deze opvatting. 
Bij de vorming van een kabinet ging het om de binding van regeringsfrakties en om de 
vraag of de ongedeelde regeringsfrakties tezamen een meerderheid hadden. De vraag of 
deze meerderheid bij toekomstige stemmingen in stand zou blijven, kon nu niet beant-
woord worden gelet op de staatsrechtelijke vrijheid van elk kamerlid75 
Mijns inziens bleek uit de opstelling van de betreffende CDA-fraktieleden dat zij door 
lid te blijven van de fraktie zich neerlegden bij het besluit van de fraktie in te stemmen met 
het regeerakkoord en het op basis daarvan te vormen kabinet. Daarnaast verklaarden zij 
het optreden van het kabinet niet te zullen beletten. Het kabinet kon derhalve aangeduid 
worden als parlementair meerderheidskabinet. Anderzijds bleek uit hun opstelling dat zij 
jegens de fraktie het recht voorbehielden bij de uitvoering van het regeerakkoord afwij-
kend te stemmen, hetgeen op grond van art. 67 lid 3 GW onaantastbaar is. 
De werking van de binding van fraktíeleden aan frakriebesluiten ligt mede gelet op het 
voorgaande vooral hierin dat de fraktie aan afwijkend (stem)gedrag gevolgen kan verbin-
den voor de positie van leden binnen de fraktie. Daarbij kan in uiterste gevallen gedacht 
worden aan het ontnemen van het lidmaatschap van de fraktie. 
In de praktijk wordt "dissident" stemgedrag niet zelden toegelaten. De woordvoerder 
van de fraktie kan in de Kamer aankondigen dat enige leden van zijn fraktie anders zullen 
stemmen dan de meeste leden. Wanneer echter de politieke tegenstellingen binnen de frak-
tie een min of meer permanent of fundamenteel karakter gaan dragen, kan het moment ko-
men, waarop de eenheid van de fraktie wezenlijk wordt aangetast. In dergelijke gevallen 
kan de fraktie tenslotte besluiten dat samenwerking met dissidente leden niet langer ge-
wenst is. Voorafgaand aan het ontnemen van het lidmaatschap kan de fraktie jegens oppo-
sitionele leden maatregelen treffen voor wat betreft hun positie binnen de fraktie en hun 
organen, alsook voor wat betreft hun optreden naar buiten namens de fraktie. De opstel-
ling van de CDA-fraktie in 1983 jegens de leden Scholten en Dijkman levert hiervan een 
voorbeeld. Toen deze leden zich publiekelijk oppositioneel jegens hun partij en fraktie op-
stelden, ontnam de fraktie hun de bevoegdheid om als woordvoerder namens de fraktie in 
de Kamer op te treden. De CDA-fraktie zegde uiteindelijk het vertrouwen in deze leden 
op. Zij verlieten daarop de fraktie, nu de samenwerking in fraktieverband onmogelijk ge-
maakt werd, en beëindigden hun lidmaatschap van het CDA.76 
Bij dit conflict binnen de CDA-fraktie speelde onder meer een rol, dat de betrokken le-
den zich onttrokken aan de binding aan het regeerakkoord.77 Gelet op het feit dat de 
frakties zich verbinden tot uitvoering van het regeerakkoord, rust op hen de verplichting 
deze uitvoering te waarborgen, desnoods door "disciplinaire" maatregelen te nemen tegen 
individuele fraktieleden. De coalitiepartners kunnen de betreffende fraktie aanmanen 
74 Vgl. Α. Koekkoek, 1978, p. 441; vgl. de genoemde personen bij J.R. Stellinga, Staatsrechtelijke be­
schouwingen over de kabinetsformatie, TvO 1978, p. 35. 
75 Vgl. FJ.F.M. Duynstee, De Telegraaf 8 en 9 december 1977. 
76 НТК 1983-1984, p. 1796-1800. 
77 Vgl. CD- Actueel, 17 december 1983; BB 1983-1984, nr. 4875. 
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dergelijke maatregelen te treffen. 
83. De positie van de Eerste Kamer 
Voorafgaande aan de benoeming en beëdiging van het kabinet is de Eerste Kamer even-
min als de Tweede Kamer als zodanig betrokken bij de kabinetsformatie. De betrokken-
heid beperkt zich tot de beoordeling van het resultaat van de formatie.78 Wel brengen de 
voorzitters van beide Kamers advies uit aan de Koning in het begin van de formatie. Zij 
doen dit echter niet namens de Kamers. In de formatiepraktijk sinds 1918 richt het ver-
zoek om advies door de Koning en het overleg van de (in)formateur zich op de fraktie-
voorzitters en frakties uit de Tweede Kamer. Het zijn daarnaast de tweede kamerfrakties 
die een binding aan het regeerakkoord aangaan. De politieke groepen in de Eerste Kamer 
staan althans wat het voorgaande betreft buiten spel. 
Meermalen is deze afzijdige positie van eerste kamerfrakties in het verleden aan de orde 
gesteld. 
In 1922 zond de voorzitter van de CH-tweede kamerfraktie, Schokking, het concept-
regeerakkoord ter beoordeling aan de geestverwante eerste kamerfraktie. Deze wilde ech-
ter geen verantwoordelijkheid dragen voor het program. Schokking oordeelde op grond 
hiervan dat naar staatsrechtelijke opvatting alleen de tweede kamerfraktie de verantwoor-
delijkheid droeg ten opzichte van het program.79 In zijn dissertatie over de Eerste Kamer 
merkt De Ruwe op dat bij de presentatie van het kabinet-Ruys de Beerenbrouck in 1922 
het gevoelen algemeen was, "dat de Eerste Kamer, van constitutioneel standpunt gezien, 
niet in het overleg behoefde te worden betrokken of zelfs niet behoorde te worden betrok-
ken, omdat de richting van het regeringsbeleid wordt aangegeven door de Tweede Kamer, 
en de Eerste Kamer heeft te waken tegen miskenning van beginselen welke de grondsla-
gen vormen van het staatsbestel en het volksleven".80 
In 1951 werd bij de presentatie van het tweede kabinet-Drees nader ingegaan op de 
omstandigheid dat de eerste kamerfrakties niet waren geraadpleegd, terwijl de formatieop-
drachten van Drees en Van Schaik en van Steenberghe uitgingen van de vorming van een 
kabinet dat geacht mag worden het vertrouwen te genieten van het parlement. In 1946 en 
1948 hadden formatieopdrachten overigens slechts melding gemaakt van het vertrouwen 
van de Tweede Kamer.81 Het eerste kamerlid Kropman (KVP) vroeg zich in 1951 af82 
of het staatsrechtelijk juist was dat de eis in de opdracht eenzijdig gemterpreteerd werd, in 
78 Vgl. hieronder over de verschillende wijzen van presentatie van het kabinet in de Tweede en Eerste 
Kamer. 
79 G. Puchinger I, 1969, p. 277-278. 
80 J.Th. de Ruwe, De Eerste Kamer der Staten-Generaal, Nijmegen 1957, p. 31/32. 
81 Vgl. Eerste rapport van de Staatscommissie van advies inzake de relatie kiezers-beleidsvorming, 's-
Gravenhage 1984, p. 112 en 113. 
82 HEK 1950-1951, p. 326. 
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die zin dat met het parlement bedoeld was een deel van het parlement. Minister-president 
Drees mericte op dat het de steeds gevolgde praktijk was, dat er in het bijzonder politieke 
overeenstemming moest zijn met de direct gekozen tak van de volksvertegenwoordiging. 
Het betrof hier geen staatsrechtelijk voorschrift, maar een conventie die voortgevloeid was 
uit de groei van de parlementaire instellingen. Uit de omschrijving van de formatieop­
dracht volgde niet dat het raadplegen van de frakties van de Eerste Kamer nodig zou zijn. 
Volgens de premier lag het voor de hand dat de leiders van de tweede kamerfrakties des­
gewenst gelegenheid hadden ook contact op te nemen met leden van de Eerste Kamer. 
Over de wenselijkheid hiervan sprak de minister-president zich echter niet uit.83 
Terwijl minister-president Drees de afzijdigheid van de Eerste Kamer, althans van haar 
frakties, bij de formatie verklaarde vanuit een gegroeide praktijk, kan deze praktijk op 
haar beurt verklaard worden vanuit het verschil in staatsrechtelijke positie tussen de 
Tweede Kamer en de Eerste Kamer. Bij de grondwetsherziening 1983 werd hieraan in het 
kader van de werking van de vertrouwensregel ruime aandacht geschonken. Hoewel in de 
Kamers van verschillende zijden getwijfeld werd aan de gelding van de vertrouwensregel 
in verhouding tot de Eerste Kamer, bleef de regering in de loop van de parlementaire be­
handeling vasthouden aan de gelding van deze regel ten opzichte van deze Kamer. Maar 
zij verwees tevens naar een andere ongeschreven regel betreffende het primaat van de 
Tweede Kamer, welke regel volgde uit de rechtstreekse verkiezingen van de Tweede Ka­
mer en haar grotere bevoegdheden inzake de wetgeving. De regel van het primaat van de 
Tweede Kamer legt de Eerste Kamer de plicht tot reserve op.8 4 Kortmann acht een plicht 
tot terughoudendheid voor de Eerste Kamer verdedigbaar op grond van het feit dat het 
Nederlandse stelsel geen conflictenregeling kent ingeval van verschil van mening tussen 
Tweede en Eerste Kamer. Het ligt voor de hand dat de terughoudendheidsveiplichting niet 
op de Tweede maar Eerste Kamer rust, "Gezien haar andere wijze van samenstelling, haar 
beperktere bevoegdheden en gezien het feit dat de kabinetsformatie in relatie tot de Twee­
de Kamer plaatsvindt". Indien men echter geen terughoudendheidsregel wenst aan te ne­
men, "dan nog ligt zelfbeperking door de Eerste Kamer voor de hand, al was het maar op 
grond van politieke overwegingen".85 
Bij de behandeling van de grondwetsherziening 1983 werd bevestigd dat de vertrouwens-
norm ook in relatie tot de Eerste Kamer gelding heeft. Onduidelijk blijft echter in hoeverre 
de Eerste Kamer terughoudendheid dient te betrachten. De vraag rijst in welke gevallen 
deze Kamer zich in de uitoefening van haar bevoegdheden dient te beperken op grond van 
een terughoudendheidsnorm. In concreto: wanneer is de verwerping van een wetsont­
werp, waarbij van regeringszijde de portefeuille- of kabinetskwestie gesteld is, geoor­
loofd of niet? Of wanneer is de aanneming van een motie van wantrouwen of de verwer­
ping van een begroting aanvaardbaar? 
De behandeling van de grondwetsherziening geeft hierop geen antwoord. In het recente 
83 HEK 1950-1951, p. 351. 
84 Vgl. С. Kortmann, 1987, p. 194-198. 
85 С. Kortmann, 1987, p. 197-198. 
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verleden werd bij de behandeling van het ontwerp van Wet wijziging van de Wet op het 
wetenschappelijk onderwijs van regeringszijde geen beroep gedaan op genoemde norm. 
Minister De Brauw merkte hierbij in 1972 in de Eerste Kamer op: "Meent de Kamer het 
wetsontwerp te moeten verwerpen, dan moeten wij daaruit concluderen dat de Kamer 
geen vertrouwen stelt in ons beleid Wij zouden daaruit de in ons staatsbestel enig moge-
lijke consequentie trekken".86 In de loop van de parlementaire geschiedenis heeft de Eer-
ste Kamer herhaaldelijk het heengaan van een minister en een enkele maal de ontslagaan-
vrage van een kabinet bewerkstelligd87, al dient geconstateerd te worden dat zij zich ver-
geleken met de Tweede Kamer terzake gereserveerd opstelde. 
Het geldende tweekamerstelsel, waarbij de Kamers een aanzienlijk aantal identieke be-
voegdheden bezitten, kan nu eenmaal tot gevolg hebben, dat het regeringsbeleid in de 
Tweede Kamer door een meerderheid wordt gesteund en in de Eerste Kamer wordt ver-
worpen. Bij gebreke van een conflictenregeling lijkt een terughoudendheidsnorm, waar-
van de inhoud niet vaststaat, weinig houvast te bieden. Eerder kan gedacht worden aan 
ontbinding van de Tweede Kamer, al zal een dergelijke ontbinding niet noodzakelijkerwijs 
tot een oplossing behoeven te leiden, met name niet wanneer de politieke verhoudingen in 
de Kamers na de verkiezingen fundamenteel blijven verschillen. In voorkomende gevallen 
zou ontbinding van de Eerste Kamer uitkomst kunnen bieden, wanneer een voor de rege-
ringscoalitie gunstige wijziging van de samenstelling van de Eerste Kamer in de rede 
ligt.88 
Gelet op het voorgaande verdient het niet de voorkeur een terughoudendheidsnorm aan te 
nemen inzake de werking van de vertrouwensregel in relatie tot de Eerste Kamer. Wel kan 
geconstateerd worden dat zich een praktijk heeft ontwikkeld in de loop der jaren, waarbij 
de Eerste Kamer zich terzake van de werking van de vertrouwensregel terughoudend op-
stelt. De terughoudende opstelling van de Eerste Kamer, althans van haar frakties, mani-
festeert zich, zoals aan het begin van deze paragraaf bleek, ook bij de kabinetsformatie. 
Niettemin worden deze frakties in de praktijk niet zelden, zij het indirect, door de tweede 
kamerfrakties betrokken bij het formatieproces. 
De beide kamerfrakties kunnen bijvoorbeeld gezamenlijk beraadslagen over het forma-
tieverloop en in het bijzonder over de programvoorstellen. Ten tijde van de formaties van 
de kabinetten-Drees kwam dit bij de PvdA voor. Een andere, in de huidige praktijk voor-
komende mogelijkheid betreft de deelname van de voorzitter van de eerste kamerfraktie 
aan het overleg in de tweede kamerfraktie. Gelet op de bijzondere positie die de Eerste 
Kamer binnen het parlement thans inneemt als "chambre de reflexion", wakend voor 
overijling89, is het niet wenselijk, dat haar frakties nauw betrokken worden bij de forma-
tie. De omstandigheid dat de aan het kabinet geestverwante eerste kamerfrakties geen bin-
ding aangaan aan het regeerakkoord, zodat zij een grotere vrijheid bezitten ten aanzien van 
86 HEK 1971-1972. p. 1173. 
87 Vgl. P. Oud 1,1967,^380-381. 
88 Te denken valt hierbij aan de vervanging van dissidente kamerleden van de aan het kabinet geestver-
wante kamermeerderheid. 
89 A. Donner, 1983, p. 357. 
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de beoordeling van het regeringsbeleid, draagt bij aan de handhaving van deze positie. 
De gelding van de vertrouwensnonn in relatie tot de Eerste Kamer doet de vraag rijzen, of 
het gewenst en noodzakelijk is dat het kabinet zich na zijn benoeming op gelijke wijze aan 
de Eerste Kamer presenteert als aan de Tweede Kamer. 
Zoals in paragraaf 6.2 bleek, plachten kabinetten in vroeger dagen na hun benoeming 
het beleid te presenteren middels de troonrede in de verenigde vergadering der Staten-
Generaal. Naarmate echter de regeringsverklaring meer en meer gebezigd werd voor een 
eerste presentatie van het kabinet en zijn beleid, wat niet geschiedde in een verenigde ver-
gadering, rees de vraag of dergelijke verklaringen in beide Kamers behoorden te worden 
afgelegd, gevolgd door een gedachtenwisseling tussen kabinet en Kamers. 
In de praktijk hebben kabinetten zich doorgaans beperkt tot het afleggen van een rege-
ringsverklaring in de Tweede Kamer, aanstonds gevolgd door beraadslagingen in die Ka-
mer. In de parlementaire geschiedenis werd hiervan een enkele maal afgeweken. Het 
tweede kabinet-Colijn legde in 1933 na zijn benoeming op verzoek van de eerste kamer-
voorzitter in beide Kamers een regeringsverklaring af. De gedachtenwisseling over deze 
verklaring bleef echter beperkt tot de Tweede Kamer.90 
Deze handelwijze heeft nadien echter geen ingang gevonden. Wel kwam het voor dat 
de minister-president de tekst van de regeringsverklaring aan de Eerste Kamer toezond, 
die de verklaring voor kennisgeving aannam.91 
In 1965 werd de positie van de Eerste Kamer bij de presentatie van het kabinet aan de 
orde gesteld door het eerste kamerlid Berghuis (ARP). Hij betreurde het dat de kennisma-
king met het kabinet-Cals pas ruim een halfjaar na de totstandkoming ervan plaatsvond. 
Minister-president Cals achtte het late tijdstip van presentatie evenmin bevredigend. Maar 
hij voegde hieraan toe dat men het een kabinet nauwelijks kon aandoen tweemaal de rege-
ringsverklaring te behandelen. De premier vroeg zich af of wellicht een verenigde verga-
dering van de Staten-Generaal de oplossing kon bieden, vooropgesteld dat de Grondwet 
niet limitatief aangaf wanneer een dergelijke vergadering kon plaatsvinden. Bij deze op-
lossing zouden echter problemen kunnen rijzen voor wat betreft het indienen en stemmen 
over moties, en de keuze van de woordvoerders van de frakües.92 
De suggestie van Cals werd in de daaropvolgende jaren niet gevolgd. Het kabinet-De 
Jong beproefde in 1967 een andere oplossing. Na enige aarzeling verscheen het kabinet in 
de Eerste Kamer, teneinde "over verschillende facetten van regeringsbeleid" te beraadsla-
gen, hetgeen een beperkte bespreking van de regeringsverklaring betekende. Het eerste 
kamerlid Van Pelt (PSP) drong bij deze gelegenheid aan op grondwettelijke regeling van 
het afleggen van de regeringsverklaring in de verenigde vergadering.93 Nadien bleef de 
Eerste Kamer echter telkenmale verstoken van een onverwijlde presentatie. Deze vond 
doorgaans geruime tijd na de benoeming van het kabinet bij de algemene politieke be-
schouwingen plaats. 
90 P. Oud I, 1967, p. 327. 
91 Vgl. HEK 1964-1965, p. 596. 
92 Vgl. HEK 1965-1966. p. 96, 120, 137,143. 
93 HEK 1967. p. 173, 178, 182, 187. 
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Aangaande de wenselijkheid van een onverwijlde presentatie van het kabinet aan beide 
Kamers kan allereerst opgemerkt worden, dat de Eerste Kamer zelf daaraan in de afgelo­
pen jaren blijkens haar handelwijze nauwelijks behoefte heeft gevoeld. De terughoudende 
opstelling van de Eerste Kamer in deze onderstreept de bovengenoemde positie van haar 
in vergelijking met de Tweede Kamer. 
Tegen de achtergrond van de werking van de vertrouwensnorm is het echter alleszins 
te billijken, wanneer de Eerste Kamer aandringt op een spoedige presentatie van het nieu­
we kabinet. De hierboven gesuggereerde verenigde vergadering lijkt hiertoe geen geschikt 
middel. In een dergelijke vergadering zou het kunnen voorkomen dat het kabinet bij zijn 
eerste optreden de steun verkrijgt van een meerderheid van de verenigde vergadering, ter­
wijl het kabinet in een van beide Kamers niet kan rekenen op de steun van een meerder­
heid. Bovendien is het te betwijfelen of behandeling van de regeringsverklaring in een 
verenigde vergadering staatsrechtelijk geoorloofd is. Oud stelt dat de Grondwet alleen 
voor wat betreft de wetgevende taak geen vrijheid laat. Maar bij de grondwetsherziening 
1983 liet de regering blijken dat gelet op de keuze voor het tweekamerstelsel een ongeli­
miteerde mogelijkheid te beraadslagen en besluiten in de verenigde vergadering niet moet 
worden geopend. De Grondwet zelf moest aangeven, welke onderwerpen voor behande­
ling in de verenigde vergadering in aanmerking kwamen.94 
Het lijkt dan ook de voorkeur te verdienen dat een vorm gekozen wordt waarbij het ka­
binet zich aan de Kamers afzonderlijk presenteert. De door het kabinet-De Jong gevolgde 
handelwijze betreffende een beperkte behandeling van de regeringsverklaring in de Eerste 
Kamer biedt een oplossing die aan mogelijke verlangens van de Kamer en bezwaren van 
regeringszijde tegemoetkomt. 
Tot besluit van deze paragraaf dient er nog op gewezen te worden dat de firaktievorming in 
de Eerste Kamer evenals in de Tweede Kamer geschiedt op basis van partijpolitieke ach­
tergrond. Het Reglement van Orde van de Eerste Kamer kent in artikel 30 eenzelfde bepa­
ling als art 11 van het Reglement van Orde van de Tweede Kamer. Deze partijpolitieke 
herkomst van de leden van de eerste kamerfrakties kan meebrengen, dat de frakties een 
zekere binding gevoelen ten opzichte van het kabinet, waarin hun geestverwanten zitting 
hebben. Geconcludeerd kan worden dat de frakties weliswaar geen programmatische bin­
ding aangaan, maar wel partijpolitiek gebonden kunnen zijn. In 1963 brachten enige frak-
tievoorzitters van de Eerste Kamer deze binding tot uitdrukking bij de algemene politieke 
beschouwingen.95 
Een enkele keer heeft een eerste kamerfraktie in de recente parlementaire geschiedenis 
afstand genomen van de partijpolitieke binding. 
In 1959 keerden WD-fraktievoorzitter Van Riel en zijn fraktie zich af van het beleid 
van de fraktievoorzitter in de Tweede Kamer, Oud, inzake de kabinetsformatie.96 Tij­
dens de kabinetsperiode nam de eerste kamerfraktie herhaaldelijk afstand van het rege­
ringsbeleid. De kritiek op het kabinet ging zelfs zover, dat Van Riel in 1960 een recon-
94 P. Oud I, 1967, p. 652; НТК 1978-1979, 14222, nr. 7 MvA, p. 11. 
95 Vgl. HEK 1963-1964. p. 119, 126. 
96 Vgl. PF. Maas, De kabinetsformaties 1959-1963, 's-Gravenhage 1982, p. 52. 
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structie van het kabinet aan de orde stelde, hetgeen openlijke afkeuring ontlokte bij de 
tweede kamerfraktie van de VVD. Het meest vergaande voorbeeld van de "oppositionele 
houding" van de VVD-eerste kamerfraktie deed zich in 1961 voor, toen zij het vertrouwen 
opzegde in haar geestverwante minister van Defensie, Visser, die overigens hierin geen 
aanleiding zag tot aftreden.97 
Het gedrag van deze fraktie ten aanzien van het kabinet-De Quay in het begin van de ja-
ren zestig vormt echter een uitzondering op de regel. Doorgaans stellen eerste kamerfrak-
ties zich loyaal op ten aanzien van kabinetten, waarin geestverwanten zitting hebben.98 
8.4. Dualisme en monisme. Parlementaire betrokkenheid bij de vorming van regerings-
beleid 
In de literatuur en de politiek worden aangaande het funktioneren van regering en Staten-
Generaal in hun onderlinge verhouding veelvuldig de termen dualisme en monisme ge-
bruikt.99 Een eenduidige begripsafbakening ontbreekt evenwel. In de omschrijvingen 
van de term dualisme wordt veelal uitgegaan van een stelsel van samenwerking en even-
wicht tussen regering en Staten-Generaal waarbij de zelfstandigheid en onafhankelijkheid 
van deze organen ten opzichte van elkaar benadrukt worden.100 Donner spreekt van "twee 
gelijkwaardige grootheden met een eigen recht, een eigen taak en een eigen verantwoorde-
lijkheid". Parlement en regering zijn wel erop aangelegd om met elkaar samen te werken, 
maar zij doen dat in een wederzijdse zelfstandigheid, zodat de een niet a priori aan de an-
der onderworpen is of zich aan diens leiding en mening heeft te onderwerpen.101. Een 
vergelijkbare gedachtengang blijkt uit het akkoord van Wassenaar, dat ten grondslag lag 
aan het optreden van het kabinet-Marijnen, waarin in paragraaf 1, aard en omvang van aan 
te gane bindingen, onder punt a vooropgesteld wordt: "De eigen positie en de daaruit 
voortspruitende verantwoordelijkheid van de Regering enerzijds en die van de Staten-Ge-
neraal anderzijds blijven vooropstaan en duidelijk onderscheiden".102 
Bij de definiëring van de term monisme wordt daarentegen veelal uitgegaan van het 
overwicht of de leiding van het ene orgaan over het andere, ondergeschikte orgaan. De 
97 Vgl. FJ.F.M. Duynstee, De kabinetsformaties 1946-1965, Deventer 1966, p. 238, 241, 242, 264. 
98 Uiteraard doet aan deze loyale opstelling niet af, dat regeringsfrakües in de Eerste Kamer evenals in de 
Tweede Kamer niet onbeperkt steun behoeven te verlenen aan regeringsvoorstellen. 
99 Vgl. A.H.M. Dolle, De termen "monisme" en "dualisme" als karakterisering van een ideaaltypische 
verhouding Regering-Tweede Kamer, TvO 1980, p. 498-501, 507. 
100 Vgl. M.F.F.A. De Nerée tot Babberich, Kroon en Kamer, in: Opstellen aangeboden aan prof. R. Kra-
nenburg, Alphen a/d Rijn 1948, p. 206; PJ. Oud, Regering en Staten-Generaal, in: Opstellen aangeboden 
aan prof. mr dr G. van den Bergh, Alphen a/d Rijn 1960, p. 166; E.H. 's Jacob, Parlement en regering, 
Vereniging voor de vergelijkende studie van het recht van België en Nederland, Jaarboek 1961-1962, 
Zwolle 1962, p. 230. 
101 A.M. Donner, De verhouding tussen regering en parlement. Bestuurswetenschappen 1957, p. 194 
e.v. 
102 НТК 1963, p. 122. 
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term monisme heeft veelal betrekking op de overwegende positie van het parlement ten 
opzichte van de regering. In de monistische visie wordt uit het parlementaire stelsel en het 
algemeen kiesrecht afgeleid dat voor wetgeving en bestuur beslissend is het inzicht van de 
volksvertegenwoordiging die als leidend orgaan optreedt.103 
Het dualistische of monistische karakter van de verhouding regering-parlement wordt in 
de literatuur zowel uit het geschreven en ongeschreven recht als uit de staatkundige ont­
wikkelingen afgeleid. 
Bij de verdediging van de dualistische visie wordt geregeld een beroep gedaan op de 
Grondwet, die de onafhankelijkheid en zelfstandigheid van regering en Staten-Generaal 
tegenover elkaar zou vastleggen.104 In de monistische visie daarentegen zou de onge­
schreven vertrouwensnorm tot een overwicht van de volksvertegenwoordiging leiden. 
De staatkundige ontwikkelingen vormen onder andere voor Donner verklarende facto­
ren om dualistische of monistische tendensen in de verhouding tussen beide organen te 
veronderstellen. In 1957 noemde Donner als verklarende factoren voor een dualistische 
verhouding onder meer: 1) de ontwikkeling van de partijverhoudingen onder het evenre-
digheidsstelsel na de Eerste Wereldoorlog, waarbij een homogene parlementaire meerder­
heid ontbrak, en de zelfstandigheid van de regering dientengevolge toenam; 2) de uitbrei­
ding van de staatstaak voor en na de Tweede Wereldoorlog, waarbij de leiding door de 
Staten-Generaal aan de regering gelaten werd; 3) de voorkeur voor een dualistische ver­
houding bij CHU en ARP die in het interbellum een belangrijk stempel drukten op de re­
geringscoalities.105 Anderzijds signaleerde Donner in 1957 monistische elementen in de 
ontwikkeling van de formatieprocedure en de binding tussen ministers en geestverwante 
frakties.106 In de literatuur en de politiek worden daarnaast als monistische elementen ge­
noemd het politiek leiderschap van de fraktievoomtter en de praktijk van regeerakkoor­
den. 1 0 ' 
Het voorgaande geeft aanleiding tot de volgende opmerkingen. 
De Grondwet onderscheidt in de hoofstukken 2 en 3 regering en Staten-Generaal als 
twee afzonderlijke orgaancomplexen. De onderscheiding van beide organen wordt geac­
centueerd door de in art. 57 GW neergelegde onverenigbaarheid van het kamerlidmaat­
schap met het (niet-demissionaire) ministerschap.108 Bij de toedeling van taken en be­
voegdheden in hoofdstuk 5 van de Grondwet staat de samenwerking van beide organen 
bij de vaststelling van wetten voorop. Daarnaast zijn inzake wetgeving en bestuur aan ie­
der van hen eigen taken en bevoegdheden toegekend. Een bevelsverhouding, waarbij het 
103 Vgl. A. Donner, 1983, p. 426; A. Donner, 1957, p. 194; A.A.H. Struycken, Grondwetsherziening in 
theorie en praktijk, Arnhem 1913, p. 122 e.v. 
104 Vgl. G J. Lammers, De Kroon en de kabinetsformatie, Umuiden 1952, p. 14-22; vgl. verder A. Etoi­
le, 1980, p. 499. 
105 Vgl. A. Donner, 1957, p. 195-197. 
106 A. Donner, 1957, p. 202-203. 
107 Vgl. F. Duynstee, 1966, p. ΧΧΧ-ΧΧΧΠ; E.H.T.M. Nijpels, Over monisme als strategie. Liberaal 
Reveil, december 1984, p. 4-7. 
108 Vgl. P. Oud, 1960, p. 153 e.v. 
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ene orgaan het andere kan dwingen tot een bepaald besluit, ontbreekt. De Grondwet be-
paalt inzake het funküoneren van de Staten-Generaal, dat de Kamers elk afzonderlijk en in 
verenigde vergadering een reglement van orde vaststellen, waarmee de zelfstandigheid 
van de Kamers wordt benadrukt.109 
Hoewel uit dit grondwettelijke kader op het eerste gezicht een dualistische verhouding 
in bovengenoemde zin afgeleid zou kunnen worden, dient bedacht te worden dat de 
Grondwet en het ongeschreven recht de mogelijkheid openlaten, dat in het funküoneren 
van de betreffende organen zich allerlei ontwikkelingen voordoen, die hun onderlinge 
verhouding kunnen beïnvloeden. In zoverre dwingt het geschreven of ongeschreven recht 
niet tot een keuze tussen het dualistische of monistische stelsel. Beide begrippen hebben 
geen normatieve betekenis, maar zijn typeringen van staatkundige praktijken in het ver-
band van het funktioneren van regering en Staten-Generaal.110 
In aansluiting op de voorgaande hoofdstukken zal in deze paragraaf nader worden inge-
gaan op de hierboven in de literatuur en politiek gesignaleerde monistische tendensen in: 
1) het politiek leiderschap van de fraktievoorzitter, 2) de partijpolitieke binding tussen mi-
nister en geestverwante fraktie; 3) de ontwikkeling van de formatieprocedure; en 4) de 
praktijk van regeerakkoorden. 
Vooraf zij opgemerkt dat deze vier factoren op zichzelf niet leiden tot een monistische 
verhouding tussen regering en parlement, maar dat veeleer in die verhouding monistische 
én dualistische tendensen aangewezen kunnen worden tussen met name het kabinet en de 
ministers enerzijds en de geestverwante frakties anderzijds. Daarnaast is het de vraag of 
de aan het begin van deze paragraaf gegeven omschrijving van het begrip monisme, waar-
bij de nadruk lag op een parlementair overwicht ten opzichte van de regering, gehand-
haafd kan worden ten aanzien van deze factoren. Zoals hieronder zal blijken ligt het eerder 
in de rede het monisme te omschrijven als eenheid of eensgezindheid in de relatie tussen 
kabinet/ministers en geestverwante frakties, een osmose waarbij nu eens een zeker parle-
mentair en dan weer een zeker ministerieel overwicht valt te constateren. Met het begrip 
dualisme wordt in het navolgende in genoemde relatie een zekere wederzijdse zelfstandig-
heid en verscheidenheid bedoeld. 
Met het politiek leiderschap wordt geen ambt of funktie in het staats- of partijrecht aange-
duid. Veeleer betreft het een feitelijke machtspositie of leidinggevende invloed die in de 
staatkundige praktijk kan worden verworven.111 In de naoorlogse parlementaire geschie-
denis kunnen bijvoorbeeld de fraktievoorzitters Romme (KVP), Schouten (ARP), H.W. 
Tilanus (CHU) en Oud (VVD) gelden als politieke leiders van hun partij.112 Vanuit zijn 
109 Vgl. С. Kortmann, 1987, p. 235. 
110 Vgl. A. Dölle, 1980, p. 501 en 507, en J.V. Rijpperda Wierdsma, Dualisme in ons staatsbestel, Lei-
den 1961, p. 8 e.v. 
111 Vgl. hierover Α. Koekkoek, 1978, p. 491, p. 606 e.v.; Η. van Maarseveen, Boekbespreking disserta­
tie Koekkoek, NJB 1979, p. 869; A.K. Koekkoek, Rechtsvergelijking en vooroordelen, NJB 1980, p.262. 
112 Vgl. F. Duynstee, 1966, p. XXX en FJ. Kranenburg, Ministers-fractie-partij, Socialisme en demo­
cratie 1959, p. 227. 
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politieke machtspositie kan de politieke leider ernaar streven invloed uit de oefenen op het 
beleid van de geestverwante ministers, teneinde een eensgezindheid tussen ministers en 
fraktie te bereiken. 
Anderzijds bestaat de mogelijkheid dat de politieke leider van een partij in het kabinet 
zetelt. De PvdA minister-presidenten Drees (1948-1958) en Den Uyl (1973-1977), de 
CDA minister-president Lubbers (1982-) en W D minister van Binnenlandse Zaken Wie-
gel (1977-1981) kunnen in dit verband genoemd worden. Hun politieke machtspositie 
kan gebruikt worden om het beleid van de geestverwante fraktie te beïnvloeden, teneinde 
genoemde eensgezindheid te bereiken. De parlementaire geschiedenis leert overigens dat 
het politieke leiderschap van de minister(-president) niet noodzakelijkerwijs tot een mo-
nistische verhouding behoeft te leiden. In de jaren vijftig achtte Drees het gewenst dat in 
de relatie tussen ministers en fraktie een zekere scheiding in acht genomen werd. 
Tenslotte kan het politiek leiderschap ook buiten de relatie ministers-frakties voorko-
men. Een voorbeeld van politiek leiderschap van de partijvoorzitter was AR-voorzitter 
Kuyper. Pregnant kwam zijn leiderschap tot uitdrukking bij de kabinetsformatie van 
1918, toen formateur Ruy s de Beerenbrouck de aanvaarding van zijn opdracht aanvanke-
lijk afhankelijk stelde van steun van Kuyper aan het kabinet en zijn program.113 
De partijpolitieke binding tussen ministers en geestverwante frakties kwam reeds uit-
voerig aan de orde in paragraaf 7.4. Deze binding wordt, zoals gezegd, naast de program-
matische binding gezien als de grondslag voor het optreden en aanblijven van ministers. 
De vertrouwensband tussen ministers en geestverwante frakties vormt een monistisch ele-
ment in de verhouding kabinet-frakties. Van de ministers wordt verwacht dat zij zich als 
"representanten" van de politieke partijen, wier kamerfrakties de regeringscoalitie vormen, 
binnen het kabinet inzetten voor de inzichten van partij en fraktie. Indien de partijpolitieke 
eenheid van ministers en frakties doorbroken wordt, is, zo bleek in paragraaf 7.4, her-
haaldelijk een ministers- of kabinetscrisis het gevolg. 
De monistisch getinte partijpolitieke binding, waarbij eensgezindheid tussen ministers 
en frakties in het te voeren regeringsbeleid wordt nagestreefd, verhindert echter niet dat in 
de praktijk een zekere scheiding in acht genomen wordt tussen ministers en frakties. Bei-
den hebben ten opzichte van elkaar een zekere bewegingsvrijheid om naar eigen inzicht 
standpunten te bepalen. De omstandigheid dat in Nederland coalitiekabinetten met repre-
sentanten van meerdere partijen optreden, brengt mee dat ministers tegen de achtergrond 
van het streven naar en het behoud van de eenheid van regeringsbeleid binnen de minis-
terraad een zekere vrijheid ten aanzien van fraktiestandpunten bewaren. Deze vrijheid is 
van belang voor de besluitvaardigheid van de ministerraad. De frakties zijn op hun beurt 
niet zelden geneigd zich een zekere vrijheid voor te behouden ten aanzien van inzichten 
van geestverwante ministers en besluiten van de ministerraad, zeker voor zover program-
matische afspraken ontbreken. 
Deze dualistische elementen treden naar voren, wanneer een minister of een kabinet 
middels een onaanvaardbaarverklaring dreigt politieke consequenties te verbinden aan een 
onwelgevallig kamervotum. Juist vanwege hun partijpolitieke binding zijn ministers in 
staat politieke druk uit te oefenen op de frakties om een dergelijk votum niet te steunen. In 
113 G. Puchinger I, 1969, p. 135-138. 
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dit verband merkt Duynstee op dat het monistisch moment, de partijband van de bewinds­
lieden, niet alleen een grens voor dualistische bewegingsvrijheid is, maar tevens, en mis­
schien wel allereerst, de voorwaarde voor het dualisme is.1 1 4 
Aldus kan geconcludeerd worden dat de partijpolitieke binding van ministers zowel 
monistische als dualistische elementen meebrengt. Tijdens de kabinetsperiode kunnen be­
trokkenen een voorkeur hebben voor een nauwe binding en een streven naar eenheid van 
inzichten tussen kabinet/ministers en frakties. In de praktijk blijkt dit met name uit veel­
vuldig en intensief overleg binnen de regeringscoalitie teneinde vooraf over het regerings­
beleid overeenstemming te bereiken, zoals bijvoorbeeld ten tijde van het kabinet-Lubbers I 
het geval was. Anderzijds kan tijdens de kabinetsperiode een zekere zelfstandigheid van 
besluitvorming van ministers en frakties geprefereerd worden. De kabinetten-Drees 
(1948-1958) vormen hiervan voorbeelden.115 Het tweede kabinet-Lubbers lijkt thans 
eenzelfde richting uit te gaan.116 
De partijpolitieke binding speelt niet slechts in relatie tot de tweede kamerfrakties maar 
ook in relatie tot de eerste kamerfrakties. De overige drie hier behandelde elementen spe­
len echter slechts in relatie tot de tweede kamerfrakties, zodat geconstateerd kan worden 
dat de verhouding van de ministers tot de eerste kamerfrakties meer dualistisch van aard 
is, dan die tot de tweede kamerfrakties. 
Ook de ontwikkelingen in de formatieprocedure vertonen zowel monistische als dualis­
tische trekken. 
In de hoofdstukken 4 tot en met 6 werd reeds beschreven hoe fraktievoorzitters en 
frakties na de Tweede Wereldoorlog in toenemende mate een leidende rol vervulden in het 
proces van kabinetsvorming. Zowel inzake de totstandkoming van hoofdlijnen van rege­
ringsbeleid als terzake van de zetelverdeling en de personele samenstelling van te vormen 
kabinetten oefenden zij een overwegende invloed uit. In zoverre kan gesproken worden 
van ontwikkelingen in monistische richting waarbij een zeker parlementair overwicht te 
constateren valt.117 
Niettemin bleven zekere dualistische elementen in de formatieprocedure bestaan. Daar­
bij kan allereerst gedacht worden aan de positie van de (in)formateur, die geen partij of 
fraktie vertegenwoordigt maar als adviseur van de Koning tracht overeenstemming te be­
reiken met of tussen de frakties. In zoverre is het verklaarbaar dat de fraktie een waarne­
mend fraktievoorzitter aanwijst, indien haar voorzitter een (in)formatieopdracht ont­
vangt.118 Het dualistisch element wordt versterkt wanneer de beoogd minister-president 
formateur wordt en met de fraktievoorzitters in onderhandeling treedt Zoals in paragraaf 
3.3 bleek, namen evenwel informateurs na de Tweede Wereldoorlog meer en meer een 
overwegend deel van de formatiewerkzaamheden op zich. 
114 VgL F. Duynstee, 1966, p. XXXV. Vgl. ook W. Drees, De vorming van het regeringsbeleid. Assen 
1965, p. 20-21. 
115 Vgl. W. Drees, 1965, p. 19 e.v. 
116 Vgl. CDA-krant jrg. 3 nr. 9,22 december 1986, p. 3. 
117 Vgl. Α. Donner, 1957, p. 202-203; A. Donner, 1983, p. 336, 337 en 428. 
118 Vgl. F. Duynstee, 1966, p. XXXVII. 
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Ten tweede kan gewezen worden op de positie van de kandidaat-ministers tijdens de 
formatie. Bij het aanzoeken van deze kandidaten en met name in de constituerende verga­
dering voert de formateur met hen overleg over het te voeren regeringsbeleid van het kabi­
net Zoals in hoofdstuk 5 werd geconstateerd, heeft de totstandkoming van omvangrijke 
regeerakkoorden ertoe geleid dat de zelfstandige beslissingsruimte van de kandidaat-mi­
nisters in de loop der jaren afnam. 
Het regeerakkoord tenslotte vertoont eveneens dualistische en monistische karaktertrek­
ken. Overeenkomstig een dualistische verhouding wordt het regeerakkoord gesloten tus­
sen de frakties onderling en niet tussen de frakties en het kabinet. De ministers geven ui­
ting aan een eigen bevoegdheid bij de vorming van regeringsbeleid door de opstelling van 
een regeringsprogram. Daarmee wordt een zekere scheiding van bevoegdheden en bindin­
gen gerealiseerd. Externe verplichtingen tussen kabinet en frakties, zo bleek uit de hoofd­
stukken 7 en 8, blijven achterwege. 
Nochtans brengt de dubbele werking van de binding aan het regeerakkoord een monis­
tisch element in de verhouding tussen kabinet en frakties, waarbij gestreefd wordt naar 
eensgezindheid terzake van het te voeren regeringsbeleid. Immers het kabinet neemt de in­
houd van het regeerakkoord op in het regeringsprogram, om steun van de frakties te ver­
werven voor zijn optreden en aanblijven. Het kabinet gaat aldus een binding aan de pro-
grampunten uit het akkoord aan. Naarmate de regeerakkoorden in de loop der jaren om­
vangrijker en gedetailleerder werden en de funktie van het regeringsprogram op de achter­
grond raakte, werden de hoofdlijnen van regeringsbeleid voor de komende kabinetsperio­
de aldus voor een belangrijk deel niet door de ministers(kandidaten), maar door de frak­
ties vastgesteld, waaruit een zeker parlementair overwicht van de frakties afgeleid kan 
worden. 
Tegen deze achtergrond kan geconstateerd worden dat de parlementaire betrokkenheid bij 
de vorming van regeringsbeleid bij het optreden van het kabinet groot is. 
Donner spreekt in dit verband van een ontwikkeling naar meeregeren door de Kamers, 
althans door de fraktieleiders en frakties. "Van een enkel controlerende funktie kan zeker 
ten aanzien van de Tweede Kamer niet meer gesproken worden .... Regering en kamers 
zijn zoals bij het parlementaire stelsel past, dichter bij elkaar gekomen en hebben beide de 
specifieke functies, welke het dualisme hun toedenkt enigszins verloren. De regering of 
overheid staat niet meer tegenover de het volk vertegenwoordigende kamers, maar rege­
ring en kamers staat als overheid tegenover 'het volk'".119 
Hoewel Donner in het voorgaande onvoldoende de begrippen fraktievoorzitters en 
frakties onderscheidt van de Kamers als zodanig, is het onmiskenbaar dat frakties door 
het sluiten van regeerakkoorden een beleidsbepalende funktie vervullen. 
In de jaren vijftig sprak KVP-fraktievoorzitter Romme als volgt over het belang van 
parlementaire invloed op het program van het kabinet: "Wij leven in een tijd en in omstan­
digheden, waarin de medewetgevende bevoegdheid van het Parlement en zijn repressieve 
controlerende bevoegdheid op de Regering steeds minder ertoe reiken om een Overheids-
119 Α.. Donner, 1983, p. 428429. 
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beleid te waarborgen, dat zich beweegt binnen de grenzen van de volksovertuiging en 
binnen die grenzen en banen zich vooruit beweegt. Het bestaan van deze overeenstem-
ming met de volksovertuiging hangt naar mijn mening voor een zeer belangrijk deel af van 
het program, waarop een kabinet in zee gaat, en van de bewindslieden, die het program 
hebben uit te voeren en die daarenboven een enorm stuk bestuursmacht hebben, waarop 
het controlerecht van de Kamer zich feitelijk niet kan doen gelden. Wanneer het Parlement 
zijn taak als hoeder van de volksovertuiging wil waar maken, kan het naar mijn mening 
daarom niet in lijdelijkheid afwachten hoe het program en de samenstelling van het Kabi-
net zullen zijn. Het zal ook wegen en middelen moeten zoeken om program en samenstel-
ling van het Kabinet te doen overeenstemmen met de eisen van de volksovertuiging, opdat 
dat deel van de Overheidsbemoeienis ermede overeenstemme, dat zich feitelijk onttrekt 
aan de controlerende bevoegdheid en geen adequate verzorging vindt in de medewetge-
vende bevoegdheid". Romme betoogde vervolgens dat de parlementaire invloed groeide 
met een program, waarop men van parlementswege zijn invloed heeft kunnen uitoefenen. 
Deze invloed werd niet uitgeoefend tijdens de parlementaire rit, maar voordat de rit aan-
ving. Liet men deze invloed voorbijgaan dan was dit verzuim later niet in te halen.120 
Opgemerkt zij dat Romme in het voorgaande de betekenis van het program van het kabinet 
wel erg zwaar aanzet en de parlementaire invloed op het overheidsbeleid tijdens de kabi-
netsperiode minimaliseert. De mede door de Kamers vastgestelde (begrotings-) wetgeving 
vormt nog altijd een belangrijk element bij de vaststelling van het overheidsbeleid. Daar-
naast kan het overleg tussen Kamer en regering in plenaire vergadering of commissiever-
band beleidsbepalende consequenties hebben. Met name wanneer ministers beleidsvoor-
nemens in de Kamer aan de orde stellen, kan zij terzake haar invloed doen gelden door het 
aannemen van moties, voorzover althans het kabinet bereid is uitvoering te geven aan de 
moties. Een voorbeeld hiervan levert de gang van zaken rond de regeringsvoomemens in-
zake de gratiëring van Duitse oorlogsmisdadigers in 1971.121 
Niettemin worden parlementaire bevoegdheden inzake beleidsbepaling in de praktijk 
soms als gebrekkig ervaren122, in het bijzonder wanneer het de behandeling betreft van 
nota's, die bij gemis aan wetgevingsbevoegdheden "slechts" aanleiding kan geven tot het 
aannemen van moties. De bijzondere commissie Onderzoek van de Organisatie en de 
Werkwijze van de Tweede Kamer merkt in haar rapport van december 1985 op, dat de 
nota een tamelijk krachteloos instrument voor de Kamer is om mede richting te geven aan 
het beleid.123 
Afgezien van de wetgeving is de parlementaire betrokkenheid bij de vorming van rege-
ringsbeleid tijdens de kabinetsperiode eerder bijsturend dan sturend van aard. De kabi-
120 НТК 1956-1957. p. 60. 
121 PP.T. BovendEert, Het gratiebeleid teraake van de doodstraf, in: Staatkundig jaarboek 1985, p. 147-
163. 
122 Vgl. de opmerkingen van het WD-kamerlid Kappeyne van de Coppello bij de grondwetsherziening 
1983, НТК 1979-1980. p. 1955-1956, p. 4919-4920. 
123 НТК 1985-1986. 19336, nr. 2, p. 8. 
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netsformatìe geeft een tegengesteld beeld, al is dan niet de Kamer als zodanig betrokken, 
maar zijn het de frakties van de te vormen regeringscoalitie. Romme bracht hierboven 
deze betrokkenheid in verband met de noodzaak het overheidsbeleid te doen overeenstem-
men met de volksovertuiging. Daarmee lijkt hij een democratische grondslag te willen ge-
ven aan de parlementaire bemoeienis met de beleidsbepaling. 
In een recente beschouwing over regeerakkoorden poneert Vis evenwel de stelling dat 
regeerakkoorden een gering democratisch gehalte hebben.124 Met het democratisch 
gehalte wordt in dit verband bedoeld de "mate van kiezersinvloed op het regeerakkoord" 
of "de mate van verantwoording die aan de kiezer wordt afgelegd omtrent datgene wat via 
het regeerakkoord werd gerealiseerd". In aansluiting op de eerste omschrijving betoogt 
Vis dat de kiezers zich anders dan bij de stembusakkoorden van het meerderheidsstelsel 
niet kunnen uitspreken over de in het regeerakkoord vastgelegde compromissen, terwijl 
hij bij de tweede omschrijving onder meer opmerkt dat slechts bij uitzondering aan de 
kiezers verantwoording over gevoerd beleid wordt gegeven, aangezien de coalitie geen 
inzet van verkiezingen is en regeerakkoorden op de verkiezingsdag expireren.125 
De kritiek van Vis lijkt zich eigenlijk meer te richten tegen het vigerende kiesstelsel van 
evenredige vertegenwoordiging en de partijpolitieke verhoudingen, die de vorming van 
coalities met programmatische afspraken vóór de verkiezingen niet bevorderen, dan tegen 
de regeerakkoorden als zodanig, die slechts uitvloeisel van deze verhoudingen zijn. Daar-
naast kan opgemerkt worden dat het democratisch gehalte van regeerakkoorden slechts 
gering is voor zover wordt uitgegaan van een stelsel van directe democratie, waarin de 
burgers direkt participeren in beleidsbeslissingen. Het referendum is bijvoorbeeld een 
middel om kiezers een dergelijke directe invloed te geven.126 Wanneer evenwel het repre-
sentatieve of vertegenwoordigende stelsel als uitgangspunt wordt genomen, hetgeen gelet 
op het primaat hiervan voor het Nederlandse stelsel127 eerder voor de hand ligt, is het 
"democratisch gehalte" niet gering, maar juist aanzienlijk. Immers door middel van re-
geerakkoorden wordt bereikt dat punten van regeringsbeleid, die door in frakties samen-
werkende volksvertegenwoordigers, in de praktijk veelal een kamermeerderheid vor-
mend, zijn vastgesteld, door het kabinet worden opgenomen in het regeringsprogram. 
Tenslotte nog een enkele opmerking over de door Donner hierboven geuite bedenking, dat 
regering en Kamers onder meer door de werking van regeerakkoorden thans tezamen als 
overheid tegenover het volk lijken te staan. Een vergelijkbare conclusie trok Duynstee in 
1950128, die een versterking van de scheiding tussen regering, "het staatsaspect", en par-
124 J.J. Vis, Regeerakkoord dupeert de kiezer, Namens 1986, p. 250-252. 
125 Vgl. J. Vis, 1986, p. 252, die bovendien het ontbreken van een "alternative government" noemt, nu 
één bepaalde groepering voortdurend regeringspartij is geweest 
126 Vgl. verder eerste rapport van de Staatscommissie inzake de relatie kiezers-beleidsvorming, 1984, p. 
123 e.v. 
127 Vgl. Staatscommissie, 1984, p. 124. 
128 Vgl. F.J.F.M. Duynstee, Behoeven onze democratische instellingen wijziging? Katholiek staatkundig 
maandschrift 1950, p. 61-76. 
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lement, "het bevolkingsaspect", bepleitte en aandrong op formaties zonder bemoeienis 
van ftakties en kabinetten zonder partijpolitieke binding. 
Opgemerkt zij nogmaals dat dergelijke conclusies veeleer betrekking hebben op de re-
geringsfrakties dan op de Kamer als zodanig. Het regeerakkoord heeft enerzijds tot con-
sequentie dat het de parlementaire betrokkenheid bij de vorming van regeringsbeleid ver-
groot, maar schept anderzijds veelal een kamermeerderheid die zich in meerdere of minde-
re mate vooraf gebonden heeft aan punten van regeringsbeleid, waardoor haar bewe-
gingsruimte tijdens de kabinetsperiode beperkt wordt. In het hanteren van parlementaire 
bevoegdheden zal zij rekening houden met de binding aan het akkoord. Aldus ontstaat de 
indruk dat kabinet en Kamer tezamen als overheid tegenover het volk staan. 
Teneinde aan de regeringsfrakties tijdens de kabinetsperiode voldoende bewegings-
ruimte te laten voor de beoordeling van regeringsbeleid, verdient het de voorkeur de re-
geerakkoorden qua omvang en detaillering te beperken en de ministers in staat te stellen te 
komen tot een regeringsprogram, dat niet grotendeels berust op het regeerakkoord. 
Aldus wordt enerzijds een zekere parlementaire betrokkenheid bij de vorming van re-





SLOTBESCHOUWING. HET RECHTSKARAKTER VAN REGEERAKKOORDEN 
EN REGERINGSPROGRAMS 
In de hoofdstukken 6,7 en 8 werd het onderscheid tussen en de staatsrechtelijke beteke-
nis van de binding aan regeerakkoorden en regeringsprograms behandeld. 
Het regeerakkoord werd omschreven als een program van hoofdlijnen van regerings-
beleid, dat tijdens de kabinetsformatie tot stand komt tussen de aan het kabinet geestver-
wante fraktievoorzitters/frakties. Het akkoord verplicht de frakties geen medewerking te 
verlenen aan een wantrouwensvotum bij het optreden van het kabinet en bij de uitvoering 
van het akkoord te handelen volgens de programpunten van het akkoord. De binding aan 
het regeerakkoord heeft een beperkte werking. Publiekrechtelijke gevolgen voor de gel-
digheid van uitgebrachte stemmen in de Kamer heeft een afwijking van het akkoord door 
de krachtens fraktiebesluit gebonden leden niet. Wel kan een fraktie aan afwijkend stem-
gedrag van haar leden gevolgen verbinden voor de positie van die leden binnen de fraktie, 
waarbij als laatste sanktie gedacht kan worden aan het ontnemen van het lidmaatschap van 
de fraktie. 
Het regeringsprogram is eveneens een program van hoofdlijnen van regeringsbeleid, 
vastgesteld door de kandidaat-ministers in de constituerende vergadering en/of door de 
ministers in de ministerraad. Het regeringsprogram omvat tegenwoordig de aan de Kamer 
gepresenteerde regeringsverklaring en de inhoud van het regeerakkoord. De ministeriële 
binding aan het regeringsprogram vloeit voort uit de homogeniteit van de ministerraad. 
Aldus ontstaat enerzijds een binding tussen ministers aan de inhoud van het akkoord en 
anderzijds een binding tussen de frakties onderling. Externe verplichtingen tussen kabinet 
en frakties blijven achterwege. De ministeriële en parlementaire binding aan de inhoud van 
het regeerakkoord strekt ertoe in het kader van het parlementaire stelsel een motie van 
wantrouwen te voorkomen. 
Uit de omschrijving van regeerakkoorden en regeringsprograms als "programs van 
hoofdlijnen van regeringsbeleid" blijkt niet welk rechtskarakter deze programs bezitten. 
Het laatste hoofdstuk beoogt hierop een antwoord te geven. In het eerste deel zal daarbij 
de aandacht uitgaan naar het regeerakkoord, terwijl het tweede deel gewijd is aan het rege-
ringsprogram. 
Hoewel het regeerakkoord met name de laatste jaren in de literatuur en de politiek veel-
vuldig in de schijnwerpers staat, vindt het rechtskarakter ervan doorgaans niet of slechts 
terzijde, en dan meestal vragenderwijs, behandeling. Uitzonderingen vormen een tweetal 
hieronder nader aan de orde te stellen beschouwingen, van Van der Burg (1972) en Wes-
sel (1977). 
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Bij bestudering van de Handelingen der Staten-Generaal valt met name op, dat minis-
ter-president Marijnen in 1963 een bescheiden poging deed tot verklaring van het rechts-
karakter, door op te merken: "ik geloof, dat formele binding (aan het regeerakkoord PB) -
het is een zoeken naar woorden - in ieder geval niet kan betekenen een binding in de pri-
vaatrechtelijke sfeer van het woord, zoals bij overeenkomsten het geval is, maar dat het 
hier is een morele binding".1 Minister-president Lubbers voegde ongeveer twintig jaar 
later hieraan in zoverre iets toe, dat hij aangaf wat het regeerakkoord eveneens niet was, 
met de woorden: "ik zou in ieder geval de indruk willen vermijden dat een regeerakkoord 
bijvoorbeeld een zelfde soort binding heeft als een wet. Een wet is bindend voor iedere 
burger, een regeerakkoord is niet bindend voor een burger".2 VVD-fraktievoorzitter 
Voorhoeve tenslotte kwam bij de beraadslagingen over de regeringsverklaring van 1986 
tot de conclusie, dat het regeerakkoord een politieke overeenkomst is tussen de frakties, 
welke materieel de grondslag vormt, waarop het politieke vertrouwen aan het kabinet 
wordt gegeven.3 
Bij het inventariseren van de verspreide opmerkingen in de literatuur over het rechtska-
rakter van het regeerakkoord blijkt, dat voor het bepalen van het rechtskarakter nagegaan 
moet worden of het regeerakkoord (1) een civielrechtelijk , (2) een publiekrechtelijk, of 
(3) een staatsrechtelijk karakter draagt4 
De vraag of een regeerakkoord een privaatrechtelijk karakter heeft, wordt in de literatuur 
overwegend negatief beantwoord. 
Scholten merkt reeds in 1931 over de akkoorden van 1918,1922 en 1925 op dat hierin 
geen burgerlijke overeenkomsten te zien zijn, hetgeen reeds uitgesloten is "door de om-
standigheden dat het mandaat van de volksvertegenwoordiger geregeerd wordt door de 
bepalingen van de Grondwet, en niet vatbaar is om te worden gewijzigd door private 
overeenkomsten".5 Van der Burg concludeert in 1972 dat regeerakkoorden blijkens de 
praktijk bepaald niet pretenderen de rechtskracht van een in rechte afdwingbare overeen-
komst te hebben. Een zodanig karakter te geven aan akkoorden is zijns inziens ook niet 
goed mogelijk. Een eventueel boetebeding om naleving te verzekeren biedt geen uitkomst, 
omdat de burgerlijke rechter de overeenkomst vermoedelijk als niet rechtsgeldig zal aan-
merken, nu zij in strijd komt met elementen van geschreven en ongeschreven staatsrecht. 
Wanneer kamerleden bij de rechter zouden klagen over niet-naleving van het akkoord 
door de regering, dan zou deze hen wijzen op de mogelijkheden van het parlementaire 
stelsel en de ministeriële verantwoordelijkheid. Het staatsrecht verdraagt niet dat een an-
dere methode wordt ingevoerd om ministers tot de orde te roepen. Wanneer omgekeerd 
ministers zouden klagen over niet-naleving van het akkoord door kamerleden, dan zou de 
rechter concluderen dat het opleggen van een dwangsom bij niet-naleving moeilijk te vere-
1 НТК 1963-1964, p. 77. 
2 HEK 1983-1984, p. 131. 
3 НТК 1985-1986, p. 5358 en 5445. 
4 Daarbij bestaat de mogelijkheid dat hel regeerakkoord in meerdere lechtsregiems te plaatsen is. 
5 L.W.G. Scholten, Iels over de frequentie van extra-parlementaire kabinetten, AR-Staatkunde 1931, 
driemaandelijks orgaan, p. 38 en noot 24. 
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nigen is met het verbod van last en ruggespraak.6 
Wessel betoogt in zijn preadvies voor de staatsrechtconferentie van 1977, dat regeerak-
koorden niet-juridische politieke samenwerkingsafspraken zijn. Zij beogen geen rechtsge-
volgen te hebben, in tegenstelling tot de samenwerkingsafspraken-rechtshandelingen, 
waartoe de samenwerkingsovereenkomsten, zoals het maatschapscontract, behoren. De 
burgerlijke rechter zal zich aangaande problemen over de nakoming van regeerakkoorden 
onbevoegd achten gelet op het hieronder te behandelen arrest van de Hoge Raad inzake de 
Elsloose verkiezingsafspraak. Wessel spreekt in dit verband van een impasse. Hij bepleit 
wijziging van art. 2 van de Wet op de Rechterlijke Organisatie (Wet RO), teneinde de 
rechtsmacht van de gewone rechter uit te breiden tot de sfeer van de regeerakkoorden, zo-
dat de mogelijkheid geopend wordt de nakoming van akkoorden door sankties (dwang-
som, schadevergoeding) af te dwingen. Naar het Wessel voorkomt "behoort het toepasse-
lijke recht tot de sfeer van het privaatrechtelijke overeenkomstenrecht".7 
Vis noemt het regeerakkoord "een overeenkomst tussen twee of meer frakties" (con-
tractspartijen) waarin zij verklaren parlementaire steun te zullen verlenen aan een rege-
ringsbeleid dat overeenkomstig de bepalingen van het akkoord zal worden gevoerd door 
een volgens de bepalingen van het regeerakkoord samengesteld kabinet. Juridische bete-
kenis heeft het regeerakkoord volgens Vis echter niet. Nakoming ervan is niet in rechte 
afdwingbaar. Het ontbreken van de juridische afdwingbaarheid heeft zijns inziens te ma-
ken met het grondwettelijke verbod van last. Niet-nakoming van het akkoord kan slechts 
politieke gevolgen (kabinetscrisis) hebben. Aldus komt Vis tot de omschrijving van het 
akkoord als "particuliere afspraak, een soort gentlemen's agreement een overeenkomst 
naar eer en geweten". Overigens sluit hij "theoretisch" niet uit dat kamerleden via de rech-
ter de nakoming van het regeerakkoord door ministers zouden kunnen afdwingen.8 
Van der Grinten tenslotte ziet het regeerakkoord eveneens als "een overeenkomst tus-
sen de frakties". De verbintenis van de frakties is echter "zeker niet meer dan - om een ci-
vielrechtelijke term te gebruiken - natuurlijke verbintenis". Aan de plicht van behoren is 
geen juridische sanktie verbonden. Handelt de fraktie anders, dan zijn de stemmen van de 
fraktieleden niettemin geldig. Een volwaardige binding is niet aanwezig en zou ook niet 
passen in ons rechtsstelsel. Het kamerlid is uiteindelijk autonoom in de bepaling van zijn 
stem, al bestaat in zoverre wel een sanktie, dat de fraktie hem uit haar midden kan stoten. 
De binding, zo concludeert Van der Grinten, is niet anders dan een binding van politiek 
fatsoen.9 
In bovenstaande weergave van enkele opvattingen in de literatuur keren twee elementen 
herhaaldelijk terug bij de negatie van het privaatrechtelijk karakter van het regeerakkoord. 
De nakoming ervan is niet in rechte afdwingbaar en er is strijd met het grondwettelijke 
6 Vgl. F.H. van der Burg, Trouw aan het gegeven woord en verandering van omstandigheden in het 
staats- en administratiefrecht, RMTH 1972, p. 548 e.v. 
7 J. Wessel, Beleidsovereenkomsten en andere afspraken in de publieke sfeer. Staatsrechtconferentie 
1977, Utrecht 1977, p. 237-243, 282-283, 295. 297. 
8 Vgl. JJ. Vis, De betekenis van een regeerakkoord, in: Regeerakkoord 1986, tekst en uitleg, 's-Gra-
venhage 1986. 
9 W.C.L. van der Grinten, Regeerakkoorden binden fracties. Namens 1986, p. 246-249. 
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verbod van last. 
Voor wat betreft het laatstgenoemde element zou verondersteld kunnen worden dat het 
regeerakkoord als civielrechtelijke overeenkomst gelet op het verbod van last strijdig is 
met de (Grond)wet waaruit op grond van de artt. 1371 en 1373 BW - vergelijk ook art. 
3.2.7 NBW - of art. 14 Wet AB de nietigheid van de overeenkomst volgt. Er zij echter 
aan herinnerd dat het regeerakkoord gesloten wordt tussen frakties10, niet tussen fraktie-
leden en evenmin tussen de ministers en frakties. Niet de frakties maar hun leden stem-
men zonder last. Weliswaar brengt de binding van de frakties aan het regeerakkoord mee 
dat hun leden krachtens fraktiebesluit gebonden zijn, doch deze binding heeft, zoals in pa-
ragraaf 8.2 betoogd werd, een beperkte werking. Zij kan geen publiekrechtelijke gevolgen 
hebben voor door de leden uitgebrachte stemmen, maar wel leiden tot ontzetting uit de 
fraktie bij dissident stemgedrag. Het verbod van last behoeft aldus niet in de weg te staan 
aan de suppositie van een civielrechtelijk karakter van het regeerakkoord. 
Evenmin lijkt het ontbreken van afdwingbaarheid in rechte hieraan in de weg te staan, 
nu tot het civiele recht ook verbintenissen met onvolledige rechtswerking, zoals natuurlij-
ke verbintenissen, gerekend worden. Wel kan gesteld worden dat de nakoming van het 
regeerakkoord niet in rechte afdwingbaar is, omdat het niet civielrechtelijk van aard is. 
Dit laatste is mijns inziens om de volgende reden het geval. 
Het regeerakkoord doet wellicht op het eerste gezicht qua wijze van totstandkoming het 
meest denken aan een obligatoire overeenkomst. De overeenkomst is in het privaatrecht 
een meerzijdige rechtshandeling, tot stand gekomen door de overeenstemmende en onder-
ling afhankelijke wilsverklaringen van twee of meer zelfstandige personen (partijen), ge-
richt op het teweegbrengen van rechtsgevolg ten behoeve van een der partijen en ten laste 
van de andere partij, of ten behoeve en ten laste van beide partijen over en weer.11 
Het regeerakkoord draagt zekere elementen van de overeenkomst in zich, in zoverre dat 
sprake is van afhankelijk van elkaar afgelegde wilsverklaringen van verschillende kamer-
frakties, waarbij zij zich verbinden tot bepaalde prestaties, het verlenen van steun aan het 
kabinet en programpunten van regeringsbeleid. 
Een wezenlijk element12 ontbreekt echter. De wil van de frakties is bij het sluiten van 
het regeerakkoord namelijk niet gericht op het teweegbrengen van rechtsgevolg. Bij de 
privaatrechtelijke overeenkomst is de wil van partijen vrijwel steeds gericht op het in het 
leven roepen van een verbintenis. Gesproken wordt van een verbintenisscheppende of 
obligatoire overeenkomst.13 Bij een verbintenis in eigenlijke zin, behandeld in boek vier 
BW, is sprake van een vermogensrechtelijke betrekking tussen twee of meer personen, 
krachtens welke de een jegens de ander tot een prestatie verplicht is. De verbintenis is een 
10 In zoverre zouden kamerleden geen nakoming door ministers van hel akkoord kunnen afdwingen op 
grond van een vermeende overeenkomst 
11 Vgl. Asser-Rutten II, 6e druk, Zwolle 1982, p. 8; Vgl. Asser, Verbintenissenrecht II (Algemene leer 
der overeenkomsten volgens het Nieuwe Buigerlijk Wetboek), 7e druk, Zwolle 1985, p. 9. 
12 Afgezien van de vraag, of een fraktie als rechtspersoon - vereniging - aan het privaatrechtelijk rechts-
verkeer deelneemt Vgl. paragraaf 8.2. 
13 Vgl. Asser-Rutten II, 1982, p. 7, en Asser-Ruttcn-Hartkamp II, 1985, p. 6/7. 
178 
door het recht erkende en geregelde verhouding, welke een zuiver vermogensrechtelijk 
karakter heeft.14 
Het regeerakkoord brengt echter geen verhoudingen teweeg, die aan deze voorwaarden 
voldoen. Van een door het recht erkende en geregelde verhouding kan niet gesproken 
worden. Bovendien zijn de uit het akkoord voortvloeiende betrekkingen niet van vermo-
gensrechtelijke aard. Artikel 3.1.1.5 NBW omschrijft vermogensrechten als rechten die, 
hetzij afzonderlijk hetzij tezamen met een ander recht, overdraagbaar zijn of er toe strek-
ken de rechthebbende stoffelijk voordeel te verschaffen, ofwel verkregen zijn in ruil voor 
verstrekt of in het vooruitzicht gesteld stoffelijk voordeel. In de literatuur wordt wel ver-
dedigd dat het begrip vermogensrecht "zeer extensief' dient te worden geïnterpreteerd.15 
Maar ook bij een dergelijke interpretatie zal het regeerakkoord, dat een zuiver politieke 
verhouding tussen frakties in het leven roept, geen vermogensrechtelijke verhouding be-
treffen. 
Geconcludeerd kan worden dat het regeerakkoord niet aangeduid kan worden als ci-
vielrechtelijke overeenkomst, waaruit verbintenissen voortvloeien, waarop de regels van 
boek vier BW van toepassing zijn. 
Vervolgens rijst de vraag of de uit het regeerakkoord voortvloeiende betrekking wellicht 
gezien kan worden als een natuurlijke verbintenis, waarbij dan in het bijzonder gedacht 
kan worden aan de natuurlijke verbintenis als dringende morele verplichting van zodanige 
aard, dat naleving daarvan, ofschoon rechtens niet afdwingbaar, naar maatschappelijke 
opvattingen als voldoening van een aan een ander toekomende prestatie moet worden aan-
gemerkt.16 Van der Grinten gebruikt in het bovenstaande weliswaar de term natuurlijke 
verbintenis, maar uit zijn betoog blijkt niet dat hij het regeerakkoord ook daadwerkelijk als 
natuurlijke verbintenis beschouwt 
Mijns inziens is van een natuurlijke verbintenis geen sprake. De natuurlijke verbintenis 
is evenals de civiele verbintenis een vermogensrechtelijke rechtsbetrekking.17 Het voren-
staande brengt aldus mee dat het regeerakkoord noch civiele noch natuurlijke verbintenis-
sen in het leven roept 
Tenslotte verdient met betrekking tot het eventuele privaatrechtelijke karakter van het 
regeerakkoord nog de aandacht, of het akkoord gezien kan worden als een gentlemen's a-
greement. In het bovenstaande noemt Vis het regeerakkoord "een soort gentlemen's a-
greement, een overeenkomst naar eer en geweten". 
Over het rechtskarakter van het gentlemen's agreement bestaat nogal verschil van me-
ning. Sommigen noemen het "een feitelijke verhouding, waarvan zonder meer in rechte 
geen nakoming kan worden gevorderd". Anderen stellen dat uit het gentlemen's agree-
14 Vgl. Asser-Rutten I, бе druk, Zwolle 1981, p. 4; Asser, Verbintenissenrecht I (De verbintenis in het 
algemeen volgens het Nieuwe Burgerlijk Wetboek), 7e druk, Zwolle 1984, p. 4. 
15 Vgl. В. Wessels, Gentlemen's agreements, Arnhem 1984, p. 89-90; К. Giltay Veth, Verkiezings­
kandidaten: rechtsgeldig te binden? In: Non sine causa; opstellen aangeboden aan prof. mr. G J. Scholten, 
Zwolle 1979, p. 100. 
16 Asser-Rutten I, 1981, p. 38/39. 
17 Vgl. Asser-Rullen I, 1981, p. 9, p. 35. 
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ment een natuurlijke verbintenis voortvloeit. Wessels spreekt in een uitvoerige beschou­
wing over gentlemen's agreements van een "contractueel afgeleide natuurlijke verbinte­
nis". Zijns inziens kan inzake de juridische betekenis van het gentlemen's agreement spra­
ke zijn van een overeenkomst in de zin van art. 1349 BW. Uit de aan deze overeenkomst 
voortvloeiende verbintenissen wordt door partijen evenwel de afdwingbaarheid onthou­
den.18 Voor wat betreft het regeerakkoord vloeit gelet op het gestelde hierboven inzake 
verbintenissen voort dat het slechts als gentlemen's agreement te karakteriseren is, indien 
daarmee een feitelijke, niet-juridische verhouding wordt aangegeven. 
Tot besluit van de bespreking van het vermeende privaatrechtelijke karakter van het re­
geerakkoord wordt de houding van de burgerlijke (gewone) rechter ten aanzien van ge­
schillen over de naleving van het akkoord nog aan de orde gesteld. 
Wanneer het regeerakkoord niet aan te merken is als burgerrechtelijke overeenkomst, 
waaruit een of meer verbintenissen voortvloeien, dan zal de naleving van het akkoord 
voor de gewone rechter niet op grond van een vordering uit wanprestatie kunnen worden 
afgedwongen. Los daarvan is evenwel wellicht een vordering uit onrechtmatige daad mo­
gelijk. 
In het veelbesproken arrest van de Hoge Raad inzake de verkiezingsafspraak Elsloo19 
meende de procureur-generaal Langemeijer in zijn vordering en voordracht tot cassatie in 
het belang der wet (derde cassatiemiddel) dat de verkiezingsafspraak tussen kandidaat-ge­
meenteraadsleden geen verbintenis in het leven riep, nu deze afspraak van partijen niet de 
strekking had hun een vermogensrecht te verschaffen.20 
Primair stelde de procureur-generaal echter dat de rechter zich op grond van art. 2 Wet 
RO onbevoegd moest verklaren, "aangezien het hier niet een geschil betrof dat op grond 
van enigerlei rechtsregel tot de bevoegdheid van de rechterlijke macht en in het bijzonder 
van de president van de rechtbank, rechtsprekende in kort geding, behoort". Dit zou 
slechts dan anders zijn als eiser een verbintenis zou geldend maken. 
De Hoge Raad volgde het eerste cassatiemiddel van de procureur-generaal, in zoverre dat 
hij overwoog dat "uit zodanige afspraak echter niet voortvloeit eigendom of enig daaruit 
voortspruitend recht, een schuldvordering of een burgerlijk recht, alles als bedoeld in art. 
2 Wet RO, en Meijers, door deze afspraak te stellen en naleving daarvan te vorderen, niet 
heeft gesteld een rechtsverhouding als in dat artikel bedoeld en niet bescherming heeft ge­
vorderd in enig recht als daarin omschreven". 
Het arrest van de Hoge Raad inzake de verkiezingsafspraak Elsloo wordt gezien als een 
uitzondering op de jurisprudentie over art. 2 Wet RO 2 1, waarin beslissend voor de be-
18 B. Wessels, 1984, p. 27, 45, 67, 68, 98. 
19 HR 26-3-1971, AB 1971, nr. 135 т.п. D.J.V.; vgl. voor een weergave van de inhoud van het ge­
schil en een overzicht van opvattingen in de literatuur AJ.H.W.M. Versteeg, Verdeling van rechtsmacht, 
Deventer 1987, p. 53 e.v.; K. Giltay Veth, 1979 p. 87 e.v. 
20 Vgl. voor kritiek op deze stelling, HJ.M. Jeukens, De verkiezingsafspraak, AA 1972, p. 156. 
21 Vgl. J.R. Stellinga, De rechter tegenover een afspraak tussen kandidaten voor de gemeenteraad, TvO 
1971, p. 220 en A. Versteeg, 1987, p. 54. 
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voegdheid van de rechter tot kennisneming van het geschil de door eiser gestelde rechts-
verhouding is, ongeacht of daarmee de werkelijk bestaande rechtsverhouding wordt 
weergegeven of niet. In het kort geding betreffende de Verkiezingsafspraak Elsloo had ei-
ser gesteld dat partijen een overeenkomst waren aangegaan, waarvan hij nakoming vor-
derde.22 In zoverre lag een bevoegdverklaring van de rechter in de rede. De Hoge Raad 
oordeelde in dit geval evenwel anders. 
Voor deze van de gangbare jurisprudentie afwijkende uitspraak wordt in de literatuur 
de verklaring gegeven dat de Hoge Raad blijk heeft gegeven dat de rechter inzake ver-
plichtingen, die in de politieke sfeer liggen, terughoudendheid betracht.23 Daarbij wordt 
verondersteld dat deze terughoudendheid, tot uitdrukking komend in een onbevoegdver-
klaring, in acht genomen zal worden zowel ingeval uit wanprestatie, als ingeval uit on-
rechtmatige daad geageerd wordt.24 
Afgezien van de verkiezingsafspraken zijn voor de gewone rechter herhaaldelijk geschil-
len gerezen over de uitoefening van bepaalde bevoegdheden van regering en Staten-Gene-
raal, waarbij de rechter eveneens een zekere terughoudendheid betracht heeft. 
In de lagere rechtspraak zijn herhaaldelijk in kort geding voorzieningen geweigerd, na-
dat eisers op grond van gesteld onrechtmatig handelen van de staat een rechterlijk ingrij-
pen gevorderd hadden betreffende de totstandkoming van een wet of verdrag. Daarbij 
weid door de rechter overwogen dat de grondwettelijke bevoegdheden betreffende de tot-
standkoming van een wet of verdrag waren voorbehouden aan regering en Staten-Gene-
raal. Een rechterlijk ingrijpen zou onverenigbaar zijn met het staatsrechtelijk bestel.25 Het 
Hof 's-Gravenhage vernietigde in 1985 een vonnis waarin de staat bevolen werd een be-
oogde wijziging van de WWV te realiseren vóór 1 maart 1985. Het Hof overwoog dat de 
Grondwet aan de rechter niet de bevoegdheid gaf om aan de formele wetgever en mitsdien 
aan de staat een opdracht tot wetgeving te geven en met name niet om die wetgeving voor 
een bepaald tijdstip te realiseren.26 
Afzonderlijke vermelding verdient voorts de uitspraak van de president van de arron-
dissementsrechtbank Rotterdam van 29 januari 1986 aangaande een vordering van "de 
Stichting miljoenen zijn tegen", welke vordering onder meer inhield een verbod voor 
CDA-fraktievoorzitter De Vries om pressie uit te oefenen op de leden van zijn fraktie bij 
de behandeling van het wetsontwerp tot goedkeuring van het verdrag betreffende de plaat-
sing van kruisvluchtwapens. De president oordeelde dat het de rechter niet toegestaan was 
te treden in de beoordeling van de grondwettigheid van een wet of verdrag. Het desbetref-
22 Vgl. de vordering van Meijers, in kort geding, opgenomen in het arrest van de Hoge Raad, AA 1972, 
p. 152. 
23 D.J. Elzinga, De politieke partij en het constitutionele recht, Nijmegen 1982, p. 203; Vgl. Α. Ver­
steeg, 1987, p. 54, die spreekt over "zich niet te willen inlaten met geschillen over zogenaamde politieke 
rechten of burgerschapsrechten". 
24 Vgl. Α. Versteeg, 1987, p. 54 en 62; J.L.H. Cluysenaer, Een algemene beschouwing, RMTH 1972, 
p. 606; J. Wessel, 1977, p. 282; vgl. in andere zin D. Elzinga, 1982, p. 204. 
25 Vgl. Pres. Air. Rechtbank 's-Gravenhage, 6-3-1974, AB 1974, nr. 139, т.п. St.; Pres. Arr. Recht­
bank 's-Gravenhage, 21-5-1984, AB 1985, nr. 12, т.п. F.H. v.d. B. 
26 Vgl. Hof 's-Gravenhage, 13 maart 1985, AB 1985, nr. 253, т.п. F.H. v.d.B. 
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fende art. 120 GW was aldus te verstaan, dat het niet slechts "een beoordeling achteraf', 
maar evenzeer "een beoordeling vooraf' omvatte.27 Eiseres werd niet-ontvankelijk ver-
klaard in haar vordering. 
Tenslotte zij nog gewezen op de beslissing van de arrondissementsrechtbank 's-Gra-
venhage van 20 mei 1986, waarin de rechter zich onbevoegd achtte te oordelen over de 
plaatsing van kruisvluchtwapens. Volgens deze rechter moesten de Staten-Generaal als 
controlerend orgaan van de regering geacht worden zelfstandig te onderzoeken of beslui-
ten van de regering, die conform art. 90 GW de taak had de internationale rechtsorde te 
bevorderen, in strijd waren met het internationale recht. "Wanneer een dergelijk onder-
zoek heeft plaatsgevonden en dit tot goedkeuring van de regeringsbesluiten (al dan niet 
neergelegd in een overeenkomst met een andere Staat) heeft geleid, komt het de burgerlij-
ke rechter niet toe zich boven het parlement te stellen om de arbeid daarvan te controle-
ren". 2« 
De gemeenschappelijke noemer van voorgaande rechterlijke beslissingen lijkt te zijn, dat 
de rechter geen oordeel wenst te geven over de wijze van uitoefening van bevoegdheden 
van regering en parlement, waarmee deze hoogste staatsorganen intern gezamenlijk tot be-
leid of wetgeving geraken.29 De rechter onthoudt zich aldus van een oordeel over de in-
terne besluitvorming van deze organen.30 Daarbij beroept hij zich in voorkomende ge-
vallen op art 120 GW, op grondwetsbepalingen die de bevoegdheden van genoemde 
organen vastleggen of op het staatsrechtelijke bestel. Nu eens verklaart de rechter zich 
onbevoegd tot kennisneming van het geschil, dan weer tot beslissing van het geschil, 
waama een niet-ontvankelijkverklaring volgt, of hij wijst de vordering af. Opmerking 
verdient dat de toepassing van art. 120 GW door de Rotterdamse president in kort geding 
mij onjuist voorkomt. In het Van den Bergh-arrest heeft de Hoge Raad uit de grondwets-
bepaling betreffende de onschendbaarheid van wetten weliswaar niet slechts een materieel 
maar ook een procedureel toetsingsverbod afgeleid, in die zin dat het oordeel over de 
vraag, met welke bepalingen van de Grondwet bij het tot stand brengen der wetten moet 
worden rekening gehouden en hoe die bepalingen moeten worden uitgelegd en toegepast, 
niet toekomt aan de rechter.31 Maar hieruit volgt geen toetsingsverbod voor de rechter 
inzake het uitoefenen van fraktiediscipline in de verhouding tussen fraktievoorzitter en 
fraktieleden. 
Wanneer nu het regeerakkoord in deze beschouwing betrokken wordt, kan geconstateerd 
worden dat het akkoord qua inhoud en strekking beoogt globale of gedetailleerde richt-
lijnen te geven voor de besluitvorming van regering en regeringsfrakties, richtlijnen waar-
aan de frakties zich binden en welke het kabinet opneemt in het regeringsprogram. Indien 
27 Pres. Au. Rechtbank Rotterdam, 29-1-1986, Kort Geding 1986,154, p. 266-267. 
28 Vgl. P.W.C. Akkeimans, Plaatsing van kruisvluchtwapens in Nederland, AA 1987, p. 22 e.v. 
29 Vgl. hierover ook HJ.M. Jeukens, Recht en politiek, Tilburg 1970. 
30 F.H. van der Burg stelt dat de rechter "de activiteiten van de hoogste staatsorganen niet mag door-
kruisen". AB 1985, nr. 12, p. 31. 
31 HR 27 januari 1961, NJ 1963, nr. 248. 
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de rechter gevraagd zou worden geschillen over de naleving van een regeerakkoord te be-
slechten, zou hij, zoals bij bovengenoemde rechtsgedingen het geval was, gevraagd kun-
nen worden zich te mengen in de wijze van inteme besluitvorming van genoemde orga-
nen. 
In zijn preadvies van 1977 bepleitte Wessel een uitbreiding van de rechtsmacht van de 
gewone rechter tot de beoordeling van regeerakkoorden middels een wijziging van art. 2 
WetRO. 
In het voorstel van Wessel zou de rechter de beslissende instantie zijn voor aangele-
genheden die de onderlinge verhouding van regering en parlement raken. De vraag rijst, 
in hoeverre de realisering van dit voorstel inbreuk maakt op het beginsel van de machten-
scheiding. Erkend zij dat de drie funkties van de trias politica, wetgevende, uitvoerende 
en rechterlijke macht, in het Nederlandse staatsbestel nimmer volledig zijn gescheiden, en 
dat deze drie funkties evenmin aan drie onderscheiden organencomplexen zijn toegekend. 
Met name kan hierbij gewezen worden op de nauwe verwevenheid van wetgevende en 
uitvoerende funkties en organen32, welke verwevenheid sinds de grondwetsherziening 
1983 benadrukt wordt door hoofdstuk 5 van de Grondwet, "Wetgeving en bestuur". 
Nochtans heeft het beginsel van de machtenscheiding in alle Grondwetten vanaf 1814 zo-
wel voor wat betreft hun indeling als voor wat betreft hun specifieke bepalingen een ze-
kere erkenning gevonden.33 Met name kan in dit verband gewezen worden op de schei-
ding van de rechterlijke macht van de beide andere machten, blijkend uit haar organisato-
rische onafhankelijkheid en zelfstandigheid. De Triasgedachte komt ook tot uitdrukking in 
de organisatorische scheiding van de ministerraad enerzijds en de beide Kamers ander-
zijds, blijkend uit het ontbreken van bevoegdheden ten aanzien van de vaststelling en han-
tering van eikaars reglementen van orde. 
De Grondwet kent overeenkomstig het beginsel van de machtenscheiding enige bepa-
lingen die voor de rechter een verbod tot beoordeling inhouden. Genoemd kunnen wor-
den de koninklijke onschendbaarheid van art 42 GW, de parlementaire onschendbaarheid 
van art. 71 GW en het reeds genoemde toetsingsverbod van art. 120 GW. Een toetsings-
verbod ten aanzien van de interne besluitvorming van regering en Staten-Generaal ont-
breekt evenwel. Hieruit kan a contrario afgeleid worden dat de rechter in beginsel wel be-
voegd is. Een wetswijziging, zoals door Wessel voorgesteld, is daartoe niet vereist. De 
bovengenoemde jurisprudentie leert echter dat de rechter, geïnspireerd door de Triasge-
dachte, zich van een oordeel wenst te onthouden. Het ligt voor de hand dat de rechter deze 
terughoudendheid ook betracht, indien hem een oordeel gevraagd wordt over de naleving 
van een regeerakkoord. In de lijn van het arrest van de Hoge Raad inzake de Elsloose ver-
kiezingsafspraak verklaart de rechter zich alsdan onbevoegd tot kennisneming van het ge-
schil, wanneer uit wanprestatie of uit onrechtmatige daad geageerd wordt. Aldus komt het 
beste tot uitdrukking, dat de rechter op dit terrein geen taak ziet. 
32 Vgl. verder R. Kranenburg, Het Nederlandsch Staatsrecht I, Haarlem 1924, p. 21-31, 310 e.V., 318 
e.v. 
33 Vgl. J.T. Buys, De Grondwet I, Amhem 1883, p. 198; A.A.H. Struycken, Het staatsrecht van het 
Koninkrijk der Nederlanden, 2e druk Amhem 1928, p. 159. 
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Na de voorgaande afwijzing van het privaatrechtelijke rechtskarakter van regeerakkoorden 
en de uitsluiting van de gewone rechter bij geschillen over de naleving van regeerakkoor-
den rijst vervolgens de vraag of het regeerakkoord wellicht een publiekrechtelijk karakter 
draagt. 
Vooropgesteld kan hierbij worden dat het regeerakkoord een afspraak tussen kamer-
frakties betreft, die, zoals in hoofdstuk 8 bleek, niet aangeduid kunnen worden als over-
heidsorganen. Hieruit volgt dat de in het publiekrecht genormeerde rechtsverhoudingen 
met en tussen overheidsorganen in dit bestek buiten beschouwing gelaten kunnen wor-
den. 
Wel kan aandacht besteed worden aan de vraag, of het regeerakkoord gezien kan wor-
den als een publiekrechtelijke overeenkomst. Over de betekenis en omvang van dit begrip 
bestaat van oudsher veel onzekerheid. In de rechtspraak is het begrip niet tot ontwikkeling 
gekomen, en in de literatuur zijn de meningen verdeeld. Cluysenaer wijst in een beschou-
wing over publiekrechtelijke overeenkomsten uit 1942 de gedachte af om alleen de door 
overheidslichamen gesloten overeenkomsten in publiekrechtelijke en privaatrechtelijke te 
onderscheiden. Het criterium ter onderscheiding kan zijns inziens gezocht worden in de 
inhoud, het onderwerp van de overeenkomst, zodat ook door particulieren gesloten over-
eenkomsten publiekrechtelijk van aard kunnen zijn. Als voorbeeld hiervan noemt hij de 
overeenkomst betreffende de uitoefening van het kiesrecht. Welke van deze overeenkom-
sten aan de werking van de artt. 1349 e.v. BW onttrokken zijn, is evenwel niet afhanke-
lijk van de omschrijving "publiekrechtelijk", maar van de omschrijving "vermogensrech-
telijk". Als voorbeeld van een publiekrechtelijke overeenkomst, die niet van vermogens-
rechtelijke aard is en waarop de bepalingen van boek vier BW derhalve niet van toepas-
sing zijn, noemt Cluysenaer "een overeenkomst tusschen een Kabinet en een Kamermeer-
derheid betreffende het regeringsbeleid....".34 
In zijn inaugurale rede van 1968 neemt Boukema deze gedachtengang van Cluysenaer 
over. Hij kenschetst het (regeer)akkoord van Wassenaar van 1963 als publiekrechtelijke 
overeenkomst, maar betwijfelt tezelfdertijd de zin van deze constatering, wanneer hij op-
merkt dat niet duidelijk is door welk recht, anders dan het burgerlijk recht, deze overeen-
komst beheerst wordt.35 De Haan c.s. merken eveneens in de lijn van bovenstaande ge-
dachtengang op, dat burgers publiekrechtelijke bevoegdheden hebben waarover zij kun-
nen contracteren. Blijkens het arrest inzake de Elsloose verkiezingsafspraak erkent de Ho-
ge Raad huns inziens het publiekrechtelijke karakter van deze overeenkomst.36 
Tegenover deze opvattingen worden de publiekrechtelijke overeenkomsten in de literatuur 
ook wel beperkt tot overeenkomsten waarbij overheidslichamen partij zijn. 
Wiarda omschrijft in een preadvies uit 194337 de publiekrechtelijke overeenkomsten 
34 Vgl. J.L.H. Cluysenaer, Publiekrechtelijke overeenkomsten, RMTH 1942, p. 535-539. 
35 P.J. Boukema, Vragen van partijrechi. Alphen a/d Rijn 1968, p. 13. 
36 P. de Haan, Th J. Drupsteen, R. Femhout, Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat, deel I, 3e druk, 
Deventer 1986, p. 357, noot 95. Mijns inziens valt deze conclusie niet uit het arrest af te leiden. 
37 G J. Wiarda, Publiekrechtelijke overeenkomsten. Geschriften van de vereeniging voor administratief 
recht IX, Haarlem 1943, p. 25 e.v. 
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vooralsnog als overeenkomsten met overheidslichamen, welke in het publiekrecht een ei-
gen grondslag en regeling hebben. Donner tenslotte lijkt in de laatste druk van het Neder-
lands bestuursrecht eveneens een dergelijke beperking aan te houden, waarbij hij met na-
me aandacht besteedt aan de gemeenschappelijke regeling en de concessie.38 
Ten dele verschaft de literatuur aldus aanknopingspunten om het regeerakkoord te zien 
als publiekrechtelijke overeenkomst. De zin van deze constructie is echter twijfelachtig. 
De uitsluiting van de burgerlijke rechter van de beoordeling van geschillen over de nale-
ving van het regeerakkoord berust, zoals hierboven bleek, op andere gronden. Door het 
regeerakkoord als publiekrechtelijke overeenkomst te kenschetsen wordt niet duidelijk 
welk rechtsregiem van toepassing is. Eerder zou ten onrechte de indruk gewekt kunnen 
worden, dat overheidsorganen partij zijn bij het sluiten van een regeerakkoord. 
Tot besluit van het eerste deel van deze slotbeschouwing verdient het staatsrechtelijke ka-
rakter van het regeerakkoord nog enige aandacht. 
Aan het begin van dit hoofdstuk werd reeds opgemerkt dat het regeerakkoord wordt 
gesloten door de fraktievoorzitters/ftakties, waarbij zij zich verplichten geen medewerking 
te verlenen aan een wantrouwensvotum bij het optreden van het kabinet en bij de uitvoe-
ring van het akkoord te handelen volgens de programpunten van het akkoord. Hoewel het 
kabinet vervolgens door opname van het regeerakkoord in het regeringsprogram een bin-
ding aan de inhoud van het akkoord aangaat, leidt deze binding er niet toe dat het kabinet 
ingeval van een afwijking gehouden is tot ontslagaanvrage, indien overeenstemming over 
de afwijking ontbreekt. 
Aldus kan het regeerakkoord staatsrechtelijk gezien beschouwd worden als een samen-
stel van politieke afspraken tussen frakties in het kader van de gelding van de vertrou-
wensnorm. De nakoming ervan, zo bleek hiervoor, kan niet rechtens worden afgedwon-
gen. Los daarvan is het de vraag of de nakoming berust op een staatsrechtelijke rechts-
plicht. Bij gebreke van geschreven staatsrechtelijke bepalingen, die hierop een antwoord 
zouden kunnen geven, zou wellicht een ongeschreven rechtsregel tot het nakomen van re-
geerakkoorden kunnen verplichten. 
Een dergelijke rechtsregel is echter niet aan te wijzen. Zoals in hoofdstuk 4 reeds 
bleek, vormt het regeerakkoord slechts een van de verschillende mogelijkheden, waarop 
de samenwerking binnen het parlement voor het optreden en aanblijven van het kabinet 
gestalte kan krijgen. Mogelijk is ook dat een dergelijke samenwerking tijdens de kabinets-
periode achterwege blijft. Vele malen werden in de loop van de parlementaire geschiede-
nis andere methodes van kabinetsformatie, zoals de extraparlementaire en gemengde, toe-
gepast, waardoor een nauwe samenwerking tijdens de kabinetsperiode ontbrak. 
Wel kan geconstateerd worden dat sinds het begin van de jaren zeventig zich een zeke-
re gedragsregelmaat aftekent terzake van het sluiten van regeerakkoorden waarvan betrok-
kenen de nakoming als verplichtend beschouwen. Hoewel in de literatuur van oudsher 
uiteenlopende voorwaarden worden gesteld voor het aannemen van een ongeschreven 
rechtsnorm39, wordt in het algemeen de herhaalde toepassing van een bepaald verschijn-
38 A.M. Donner, Nederlands bestuursrecht, Algemeen deel, 5e druk. Alphen a/d Rijn 1987, p. 277-279. 
39 Vgl. A.H.M. Dolle, Het ongeschreven staatsrecht in de Nederlandse literatuur, Bestuurswetenschap-
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sel op zichzelf hiervoor onvoldoende geacht.40 Donner stelt dat behalve de gewoonte of 
het precedent een "opinio necessitatis" met betrekking tot "het in stand houden van de 
staat als besluitvaardige en bekwame handelingseenheid" aanwezig moet zijn.41 Andere 
schrijvers verlangen de erkenning van het normatieve karakter door betrokken 
organen.42 
Ten aanzien van het regeerakkoord ontbreekt de door Donner geformuleerde noodza­
kelijkheid gelet op de in het verleden voorgekomen alternatieve samenwerkingsvormen of 
het geheel ontbreken hiervan tijdens de kabinetsperiode. Evenmin valt er enige erkenning 
bij regering en parlement voor het aannemen van een rechtsnorm te constateren. 
Voor zover een ongeschreven rechtsnorm aangewezen kan worden, is dat de vertrou-
wensnorm, in zoverre dat het gebruik maken van regeerakkoorden een van de middelen of 
methodes is, waarmee beoogd wordt een wantrouwensvotum te voorkomen. 
De herhaalde toepassing van regeerakkoorden in de afgelopen jaren duidt op een ont­
wikkeling in de richting van een staatsrechtelijke praktijk, al lijkt het vooralsnog voorbarig 
te spreken van een convention, zoals de in hoofdstuk 2 genoemde convention van 1922. 
Nu het nakomen van een regeerakkoord niet berust op een geschreven of ongeschreven 
rechtsplicht, heeft het akkoord staatsrechtelijk gezien een beperkte betekenis, waarmee 
overigens geenszins afbreuk behoeft te worden gedaan aan het eventueel grote politieke 
belang van akkoorden. Met het oog op dit belang worden de programafspraken in de 
praktijk van de laatste jaren als sterk bindend ervaren. 
Nienemin ontbreekt enige rechtsdwang. Tekenend hiervoor moge zijn de door AR-
fraktievoorzitter Rutgers in 1923 na het uitbreken van de Vlootwetcrisis gestelde eis voor 
herstel van de rechtse coalitie, inhoudend .... "eene erkenning, dat in het verwerpen van 
een tevoren uitdrukkelijk aanvaard programpunt, zonder dat hiervoor zelfs eenig nader 
overleg is gevraagd, grond ligt voor teleurstelling bij hen, die het program mede hebben 
aanvaard".43 
Het navolgende deel van dit hoofdstuk is, zoals gezegd, gewijd aan het rechtskarakter van 
het regeringsprogram. Ten dele kan hierbij verwezen worden naar de hoofdstukken 6 en 
7. 
Daarin bleek dat het regeringsprogram wordt vastgesteld in en door de constituerende 
vergadering en/of de ministerraad. De ministers gaan krachtens besluiten van de consti­
tuerende vergadering en de ministerraad een binding aan het program aan. De program­
matische binding vloeit voort uit de homogeniteit van de ministerraad. Met de vaststelling 
van het regeringsprogram wordt de eenheid van het regeringsbeleid, genoemd in art. 45 
GW en ari. 4 Reglement van Orde voor de Raad van Ministers, bevorderd. De leden van 
pen 1979, p. 309 e.v. 
40 Vgl. J. van der Hoeven, Regelmaat en norm, Zwolle 1960, p. 15-17; J. van der Hoeven, Schaduw­
kabinet en motie-Kolfschoten, NJB 1971, p. 951. 
41 C.W. van der Pol, A.M. Donner, Handboek van het Nederlandse staatsrecht, 1 Ie druk, Zwolle 1983, 
p. 163. 
42 Vgl. Α. DöUe, 1979. p. 309 e.v. 
43 L.W.G. Schollen, 1931, p. 38. 
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de raad zijn mede op grond van de artt. 10 en 11 van het Reglement van Orde gebonden 
aan het regeringsprogram. Een afwijking van het program is slechts toegelaten, indien de 
ministerraad daarmee instemt. De binding aan het regeringsprogram strekt zich buiten het 
verband van de ministerraad ook uit tot de staatssecretarissen en de Koning.44 Een bin-
ding tussen kabinet en frakties aangaande het in het regeringsprogram opgenomen regeer-
akkoord blijft achterwege. Wel kan gesteld worden dat de ministeriële binding aan de in-
houd van het akkoord beoogt een motie van wantrouwen te vooricomen. 
Inhoudelijk gezien bevat het regeringsprogram de hoofddoelstellingen van regerings-
beleid voor de komende kabinetsperiode en een aantal globaal of gedetailleerd uitgewerkte 
beleidsvoornemens voor de verschillende specifieke terreinen van overheidsbestuur. 
Het kabinet presenteert het regeringsprogram bij zijn eerste parlementaire optreden. 
Daarbij dient bedacht te worden dat het in het regeringsprogram opgenomen regeerak-
koord sinds 1971 reeds tijdens de kabinetsformatie wordt gepubliceerd in de Staatscou-
rant en de Handelingen der Staten-Generaal. De (overige) beleidsvoornemens van het 
regeringsprogram werden van oudsher in de troonrede en hoofdstuk I van de rijksbegro-
ting gepresenteerd, terwijl sinds het midden van de jaren vijftig de regeringsverklaring 
door kabinetten wordt gehanteerd. Op het rechtskarakter van deze staatsstukken werd 
reeds in hoofdstuk 6 ingegaan. 
Gelet op de wijze van totstandkoming, de inhoud en de werking kan het regeringspro-
gram gekenschetst worden als een geheel van beleidsafspraken tussen ministers met be-
trekking tot het tijdens de kabinetsperiode te voeren regeringsbeleid, berustend op beslui-
ten van de ministerraad in het kader van de homogeniteit van de raad. De rechtsgevolgen 
zijn intern van aard, beheerst door het Reglement van Orde van de ministerraad. De op-
name van het regeerakkoord in het regeringsprogram is te verklaren vanuit het parlemen-
taire stelsel. 
Evenals terzake van het regeerakkoord zou ten aanzien van het regeringsprogram de vraag 
gesteld kunnen worden of dit samenstel van beleidsafspraken wellicht privaatrechtelijk 
gezien als overeenkomst beschouwd kan worden. Voor zover het program in de minister-
raad wordt vastgesteld, bestaat hiertoe minder aanleiding, gelet op de binding op grond 
van het Reglement van Orde. Eerder ligt het voor de hand te denken aan de constituerende 
vergadering, waarvoor een regeling, zoals vervat in het Reglement van Orde, ontbreekt. 
Nochtans kunnen inzake het privaatrechtelijke karakter van het regeringsprogram dezelfde 
bedenkingen worden aangevoerd als ten aanzien van het regeerakkoord. De wilsovereen-
stemming is niet gericht op het teweegbrengen van rechtsgevolg. Een verbintenis, in de 
zin van een door het recht erkende en geregelde verhouding, welke een zuiver vermo-
gensrechtelijk karakter heeft, wordt niet in het leven geroepen. 
Vervolgens kan, gelet op de wijze van totstandkoming, de vorm en de inhoud van het re-
geringsprogram, daarnaast de vraag gesteld worden, of het regeringsprogram gezien kan 
44 Voor de behandeling van de vraag, op welke wijze deze binding tot stand komt, zij verwezen naar pa-
ragraaf 7.1. 
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worden als plan. 
In de afgelopen twintig jaar zijn vele begripsomschrijvingen van het plan en de ver-
schillende soorten plannen ontwikkeld.45 Hier zij volstaan met een summiere weergave 
van een tweetal beschrijvingen van het plan en zijn rechtsgevolgen, voor zover in dit be-
stek van belang. 
De Commissie Wetgevingsvraagstukken geeft in haar eindrapport "Orde in regelge-
ving" de volgende algemene omschrijving: "een plan is een samenhangend geheel van op 
elkaar afgestemde keuzes omtrent door bestuursorganen te nemen besluiten of te verrich-
ten handelingen, welke ongelijk van inhoud kunnen zijn, teneinde een of meer doelstellin-
gen te bereiken".46 Daarbij merkt de commissie op, dat het plan per definitie een beleids-
plan moet zijn. Zij onderscheidt het plan van de regel, in de zin van het algemeen verbin-
dende voorschrift en de beleidsregel, aangezien bij het plan de te bereiken doelstellingen 
centraal staan, terwijl voor de regel kenmerkend is, "dat door het algemene bereik van de 
regel gelijke gevallen gelijk worden behandeld".47 
Nochtans beschouwt de commissie het plan als vorm van regelgeving, omdat de door 
de overheid vastgestelde plannen een normatief kader voor bestuurshandelingen vormen. 
Zij wijst daarbij op de mogelijke rechtsgevolgen. De wetgever kan aan een bepaald plan 
rechtsgevolgen verbinden door het uitoefenen van bestuursbevoegdheid te binden aan 
overeenstemming met het plan. Daarnaast kunnen ook rechtsgevolgen toekomen aan plan-
nen die geen wettelijke grondslag bezitten. De omvang hiervan wordt bepaald door de al-
gemene beginselen van behoorlijk bestuur. Het bestuursorgaan is bij de uitoefening van 
zijn bevoegdheden jegens derden in beginsel gebonden aan het door het orgaan vastge-
stelde en bekend gemaakte plan. Een strikte binding wordt echter niet aangenomen. Naar-
mate maatschappelijke ontwikkelingen voortschrijden of de beleidsinzichten van het be-
stuursorgaan veranderen, neemt de binding aan het plan af.48 
Inzake de totstandkoming van plannen bepleit de commissie tegen de achtergrond van 
de mogelijke rechtsgevolgen ten eerste, dat bij de voorbereiding van plannen aan belang-
hebbenden de gelegenheid wordt geboden hun zienswijze omtrent de inhoud van het ont-
werp-plan kenbaar te maken, alvorens tot de vaststelling en bekendmaking van het uitein-
delijke plan wordt overgegaan. Daarbij tekent de commissie aan dat een regeling van de 
inspraak in het algemeen veel minder noodzakelijk is, indien het plan uitsluitend van bete-
kenis is binnen de overheid of tussen overheidslichamen onderling.49 
Ten tweede acht de commissie de betrokkenheid van de volksvertegenwoordiging van 
betekenis bij de totstandkoming van plannen. Daarbij wijst zij de vaststelling bij wet in de 
meeste gevallen af. Vaststelling van plannen op rijksniveau dient in beginsel door regering 
of ministers te geschieden. Voor de categorie "zeer belangrijke plannen" beveelt zij het 
45 Vgl. hierover C.AJ.M. Kortmann, Planning en staatsrecht. Staatsrechtconferentie 1978, Tilburg 
1978, p. 9-10; H.D. van Wijk, W. Konijnenbelt, Hoofdstukken van administratiefrecht, 5e druk, 's-Gra-
venhage 1984, p. 232-242. 
46 Commissie Wetgevingsvraagstukken, Orde in regelgeving, eindrapport, 's-Gravenhage 198S, p. 29. 
47 Commissie Wetgevingsvraagstukken, 1985, p. 29-30. 
48 Commissie Wetgevingsvraagstukken, 1985, p. 30-31. 
49 Commissie Wetgevingsvraagstukken, 1985, p. 32. 
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vereiste van goedkeuring door beide Kamers aan, terwijl voor andere categorieën plannen 
de procedure voor de behandeling van nota's een oplossing biedt.50 
In deel I van "Bestuursrecht in de sociale rechtsstaat" schenken De Haan c.s. aan plannen 
ruime aandacht Zij definiëren het overheidsplan als "een programmatisch samenstel van 
besluiten en handelingen van de overheid, waarbij deze - afhankelijk van de rechtskracht -
kunnen bestaan uit prognoses, beleidsvoornemens, voorzieningen, afspraken, beschik-
kingen en regelingen".51 Bij deze onderscheiding naar rechtswerking wordt gesproken 
van informatieve planning, indien zij prognoses aangaande beleidsalternatieven betreft, 
van indicatieve planning, indien zij beleidsvoornemens bevat, van operationele planning, 
indien zij uit voorzieningen, afspraken en beschikkingen bestaat, en tenslotte van norma-
tieve planning, indien zij een regelend karakter heeft. Aan laatstgenoemde twee vormen 
van planning komen "directe rechtsgevolgen" toe, terwijl de indicatieve planning "indirec-
te rechtsgevolgen" heeft.52 Tot de indicatieve plannen - zij geven een indicatie van het te 
voeren beleid - worden de beleidsnota's gerekend. Aan deze plannen dient een besluitvor-
mingsprocedure ten grondslag te liggen.53 
De Haan c.s. constateren dat de primaire aanleiding tot planning vaak de behoefte aan 
horizontale en verticale beleidscoördinatie is. Nauw hiermee verbonden zijn de volgende 
staatsrechtelijke aspecten: 1) parlementaire invloed; 2) decentralisatie; 3) rechtsbescher-
ming. Inzake het eerstgenoemde aspect spreken de auteurs een voorkeur uit voor algeme-
ne beleidsbepaling vooraf door het parlement, vastgelegd in wettelijke bepalingen. Aan-
gaande de rechtsbescherming merken zij op dat deze met planning gediend kan zijn, ten 
eerste via inspraak, bezwaar en beroep bij de vaststelling van het plan, en ten tweede via 
toetsing door de rechter of een beroepsinstantie van beschikkingen en andere bestuurs-
handelingen aan de beginselen van behoorlijk bestuur, waarbij het plan als toetsings-
grondslag funktioneert. Deze beginselen bepalen met name de rechtskracht van buitenwet-
telijke plannen. Overigens gaat het de auteurs in tegenstelling tot de Commissie Wetge-
vingsvraagstukken te ver het plan als een vorm van regelgeving aan te duiden.54 
Volgens de voorgaande beschouwingen kan het regeringsprogram aangeduid worden als 
(indicatief) beleidsplan. Laatstgenoemde auteurs behandelen het regeringsprogram niet als 
plan, maar zij merken het regeerakkoord wel expliciet aan als een vorm van economische 
planning.55 Zij verliezen daarbij echter uit het oog dat het regeerakkoord op zichzelf een 
akkoord tussen frakties is, zodat het niet gezien kan worden als overheidsplan. Wel kan 
gesteld worden dat het regeerakkoord, nu het opgenomen wordt in het regeringsprogram, 
in zoverre deel uitmaakt van een overheidsplan. 
Drie elementen in bovenstaande beschrijvingen nopen in het kader van de behandeling 
van het regeringsprogram als beleidsplan met name tot het plaatsen van enige kanttekenin-
50 Commissie Wetgevingsvraagstukken, 1985, p. 33 en p. 36-38. 
51 De Haan c.s., 1986, p. 242. 
52 Vgl. hieronder inzake de rechtsbescherming. 
53 De Haan c.s., 1986, p. 242, 243, 251. 
54 De Haan c.s., 1986. p. 245-249, 262, 263. 
55 De Haan c.s., 1986, p. 275. 
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gen, te weten de wijze van totstandkoming van het plan, het rechtskarakter en de rechts-
gevolgen van het plan. 
In de verhouding tussen regering en parlement komen plannen - de begroting als planfi-
guur buiten beschouwing gelaten - veel voor in de vorm van nota's. Wat onder een nota 
dient te worden verstaan, staat niet vast.56 Doorgaans wordt aangenomen dat het een 
schrijven van regering of minister(s) aan Tweede en/of Eerste Kamer betreft, waarbij niet 
slechts de tot nota bestempelde documenten als zodanig beschouwd kunnen worden. De 
Commissie Wetgevingsvraagstukken voegt hieraan toe dat in het schrijven informatie 
wordt verschaft omtrent feitelijke ontwikkelingen, gevoerd beleid of voorgenomen beleid. 
Van een beleidsnota spreekt de commissie, indien niet alleen informatie wordt verschaft 
maar ook voornemens bekend worden gemaakt ten aanzien van (nieuw) te voeren of te 
continueren beleid. De voornemens kunnen onder andere beleidsregels of beleidsplannen 
betreffen.57 
De wijze waarop het regeringsprogram tegenwoordig is samengesteld en de vorm waarin 
het aan de Kamer wordt gepresenteerd - een vanwege de (in)formateur en frakties gepu-
bliceerd regeerakkoord en een in de Kamer uitgesproken regeringsverklaring - wijken 
nogal af van de gangbare vorm en presentatie van beleidsnota's. Verwezen zij naar para-
graaf 6.2, waarin werd voorgesteld het regeringsprogram in de vorm van een beleidsnota 
bij de indiening van de eerste begroting van het kabinet te presenteren. 
Niettemin vertoont de wijze van totstandkoming en de parlementaire behandeling van 
het regeringsprogram zekere gelijkenis met de beleidsnota. 
Zowel het een als het ander wordt niet zoals een wet door Regering en Staten-Gene-
raal, maar door ministers vastgesteld. Op grond van art. 4 van het Reglement van Orde 
van de ministerraad is voor beide de instemming van de raad vereist. De ministers zijn on-
derling gebonden. De parlementaire behandeling van het regeringsprogram en de beleids-
nota kan gezien worden als uiting van ministeriële verantwoordelijkheid. In paragraaf 7.3 
werd inzake het regeringsprogram geconstateerd dat sprake is van collectieve ministeriële 
verantwoordelijkheid. De parlementaire beïhvloedingsmogelijkheden beperken zich tot het 
aannemen van moties. 
De Commissie Wetgevingsvraagstukken ziet geen reden voorstellen te doen tot wijzi-
ging van "dit met fundamentele staatsrechtelijke verhoudingen tussen parlement en rege-
ring samenhangende systeem", al maakt zij klaarblijkelijk een voorbehoud ten aanzien van 
"zeer belangrijke plannen", waarvoor wel het vereiste van goedkeuring door de Kamers in 
aanmerking komt.58 De Haan c.s. doen, zo bleek hierboven, verdergaande voorstellen. 
Het regeringsprogram zou zeker als "zeer belangrijk" plan (het plan der plannen!) aange-
56 Vgl. H.Th.J.F. van Maarseveen, De staatsrechtelijke positie van parlement met betrekking tot rege-
ringsnota's. Beleid en maatschappij 1976, p. 89; L. Prakke, Regeringsnota's, Tijdschrift voor Bestuurswe-
tenschappen en Publiekrecht 1976, p. 228 e.v. 
57 Vgl. verder Commissie Wetgevingsvraagstukken, 1985, p. 35-36. 
58 Vgl. Commissie Wetgevingsvraagstukken, 1985, p. 37 en 33. 
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duid kunnen worden. Met het oog op genoemde staatsrechtelijke verhoudingen is het ech-
ter allerminst juist om voornoemde consequenties aan deze kwalificatie te verbinden. 
De kamerfrakties van de te vormen regeringscoalitie, zo bleek in de hoofdstukken 6 tot 
en met 8, geven uiting aan een parlementaire betrokkenheid bij de vorming van regerings-
beleid door het opstellen van een regeerakkoord. Daarnaast komt de eigen bevoegdheid 
van de ministers inzake de vorming van regeringsbeleid tot uitdrukking in de vaststelling 
van het regeringsprogram. Toekenning van parlementaire bevoegdheden inzake de vast-
stelling van het regeringsprogram doet hieraan afbreuk, hetgeen temeer onwenselijk is, nu 
de uitoefening van deze bevoegdheid van de ministers door de toenemende detaillering 
van regeerakkoorden reeds in het gedrang komt. 
Het verlenen aan de Kamers van de bevoegdheid tot goedkeuring van het regerings-
program kan, afhankelijk van de wijze van goedkeuring, tot gevolg hebben, dat het kabi-
net na zijn benoeming bij zijn parlementaire optreden een positief vertrouwensvotum be-
hoeft van een kamermeerderheid, hetwelk op gespannen voet staat met de staatsrechtelijke 
verhouding tussen regering en parlement, waarin de vertrouwensnorm negatief wordt 
uitgelegd. 
Het creëren van inspraak voor derden-belanghebbenden bij de totstandkoming lijkt 
overeenkomstig bovenstaande opmerking van de Commissie Wetgevingsvraagstukken 
niet noodzakelijk ten aanzien van het regeringsprogram, al dient opgemerkt te worden dat, 
zoals in paragraaf 3.1 bleek, tijdens de kabinetsformaties van de laatste jaren niettemin 
veelvuldig maatschappelijke organisaties worden geraadpleegd. 
De conclusie van het voorgaande kan zijn, dat, ook al formuleert men algemene uit-
gangspunten voor de wijze van totstandkoming van plannen, de toepassing ervan op het 
regeringsprogram ongewenst kan zijn en fundamentele veranderingen in staatsrechtelijke 
verhoudingen teweeg kan brengen. 
Ten aanzien van het rechtskarakter en de rechtsgevolgen dient allereerst een opmerking 
gemaakt te worden over de door de Commissie Wetgevingsvraagstukken gehanteerde 
typering van het plan als vorm van regelgeving. Deze doet enigszins verwarrend aan, nu 
de commissie tegelijkertijd een onderscheid maakt tussen plannen en regels. Blijkens de 
inleiding van het eindrapport wordt evenwel met regelgeving niet meer bedoeld dan "een 
verzamelnaam voor de verschillende (rechts)figuren van normstellende aard welke in het 
rapport worden behandeld".59 Zo bezien had ook de beschikking, indien in het rapport 
behandeld, als vorm van regelgeving aangemerkt kunnen worden! 
Een eenvormige omschrijving van het rechtskarakter van het plan is niet te geven, ge-
zien de vele verschijningsvormen van het plan. Tussen het op wettelijke grondslag berus-
tende bestemmingsplan en de beleidsnota of het regeringsprogram bijvoorbeeld kunnen 
vergaande verschillen worden aangegeven.60 Laatstgenoemde buitenwettelijke plannen 
zijn niet meer dan een samenstel van beleidsafspraken/voornemens, waaraan alleen minis-
ters zich binden. Het bekend maken aan de Kamer ervan is een uiting van ministeriële 
59 Commissie Wetgevingsvraagstukken, 1985, p. 11. 
60 Vgl. H. van Wijk, W. Konijnenbelt, 1984, p. 235. 236, 240. 
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verantwoordelijkheid. 
De rechtsgevolgen zijn aldus intem van aard, tussen de ministers onderling. De rechts­
positie van de individuele burger wordt op zichzelf door de vaststelling van het regerings-
program niet geraakt. Een rechterlijke toetsing van het plan blijft achterwege.61 In de 
Arob-jurisprudentie wordt terzake veelal een beroep gedaan op art. 2 lid 2 sub a Wet-
AROB, op grond waarvan het plan beschouwd wordt als besluit van algemene strekking, 
terwijl een beroep op het eerste lid - het besluit is niet gericht op enig rechtsgevolg - even­
eens voorkomt.62 
Voor zover de beleidsnota of het regeringsprogram al bij een rechterlijke toetsing be­
trokken kan worden betreft het, zoals hierboven reeds gesteld werd, de toetsing van uit­
voeringshandelingen in aansluiting op het plan aan de beginselen van behoorlijk bestuur. 
Donner concludeert in dit verband dat de juridische kracht van de nota zwak is. "Medede­
lingen in een nota kunnen aanleiding geven tot toepassing van het vertrouwensbeginsel, 
doch dan is dat uit hoofde van de gelding der algemene beginselen van behoorlijk bestuur, 
niet uit enige kracht van een nota als zodanig".63 
Door de toepassing van beginselen van behoorlijk bestuur wordt aan de overheid 
geenszins de bevoegdheid ontnomen om bij de uitvoering van het plan van de beleids­
voornemens afte wijken. Voor wat betreft het regeringsprogram leert de praktijk dat juist 
ten aanzien van een dergelijk plan al snel tijdens de kabinetsperiode de noodzaak gevoeld 
wordt om naar aanleiding van maatschappelijke ontwikkelingen of veranderde beleidsin-
zichten te komen tot wijzigingen in de beleidsvoornemens. In paragraaf 7.1 werden hier­
van enkele voorbeelden gegeven. 
Bovendien is het de vraag of de rechter bij de hantering van beginselen van behoorlijk 
bestuur wel voldoende houvast heeft aan het regeringsprogam, dat ondanks toenemende 
detaillering vergeleken met specifieke beleidsplannen verhoudingsgewijs globale beleids­
doelstellingen bevat 
Al met al lijkt het belang van de mogelijkheid tot "indirecte" toetsing aan het regerings­
program betrekkelijk gering te zijn voor de praktijk, gelet op de inhoud en de strekking 
van het regeringsprogram en de beleidsvrijheid tot wijziging. 
61 Vgl. E.M.H. Hirsch Ballin, Planning uit staatsrechtelijk gezichtspunt. Bestuurswetenschappen 
1978, p. 200-201. 
62 Vgl. Α. Donner, 1987, p. 136; F.C.M.A. Michiels, De Arob-beschikking, 's-Gravenhage 1987, p. 
202-203. 
63 A. Donner, 1987, p. 140. 
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SAMENVATTING 
Doelstelling van deze studie is nader inzicht te verschaffen in de onderscheiden staatsrech-
telijke aspecten van regeerakkoorden en regeringsprograms. Daarbij worden de wijze van 
totstandkoming, de inhoud en omvang van de binding en het rechtskarakter behandeld. 
De hoofdstukken 2 tot en met 6 betreffen de wijze van totstandkoming. In hoofdstuk 2 
wordt de werking van het kiesstelsel tegen de achtergrond van de program- en kabinets-
vorming aan de orde gesteld. Deze werking is in hoge mate afhankelijk van de partijpoli-
tieke verhoudingen, al bevat het meerderheidsstelsel een zekere stimulans tot electorale sa-
menwerking. Vóór 1917 gaven ten tijde van het meerderheidsstelsel de verkiezingsuitsla-
gen tenminste de politieke richting van de formatie aan. Gemeenschappelijke programs 
kwamen sporadisch voor. Sinds 1917 vindt de vorming van de regeringscoalitie onder het 
thans geldende stelsel van evenredige vertegenwoordiging geheel tijdens de kabinetsfor-
matie plaats. Kabinetten bieden ongeacht de verkiezingsuitslag hun ontslag aan, een con-
vention in de zin van een staatsrechtelijke praktijk op basis van het parlementaire stelsel. 
Hoofdstuk 3 behandelt een aantal mondelinge en schriftelijke consultaties van en ad-
viezen aan de (in)formateur met het oog op het opstellen van een concept-regeringspro-
gram en/of -regeerakkoord. Bijzondere aandacht gaat uit naar de informatieverstrekking 
van de zijde van het demissionaire kabinet en het verschijnsel formatiewerkgroep. Tevens 
bespreekt dit hoofdstuk de positie van de informateur en formateur. Beiden zijn adviseur 
van de Koning, hun funkties kunnen beschouwd worden als openbaar ambt. In formele 
zin zijn onderscheidingen tussen hen aan te wijzen. Een vastomlijnde taakafbakening ont-
breekt evenwel. Sinds 1971 verrichten informateurs doorgaans het grootste deel van de 
formatiewerkzaamheden. Het is echter gewenst dat de beoogd minister-president als for-
mateur met een overwegend deel van de fonnatie wordt belast, opdat hij als representant 
van het te vormen kabinet het ministeriële element in de werking van het regeerakkoord in 
het oog kan houden. 
Hoofdstuk 4 gaat in op de positie van de fraktievoorzitters en frakties bij de program-
onderhandelingen. Onderscheiden wordt tussen drie formatiemethoden, de parlementaire, 
de extraparlementaire en de gemengde. Sinds 1963 heeft de parlementaire methode, waar-
bij een regeerakkoord tot stand komt, vrijwel steeds de voorkeur. De fraktievoorzitter 
treedt bij deze drie methoden op als vertegenwoordiger van zijn fraktie. Het overleg strekt 
immers ertoe dat de frakties een kamermeerderheid vormen, die het kabinet steunt bij en 
na zijn eerste optreden. In de meest vergaande vorm van vertegenwoordiging sluiten de 
fraktievoorzitters namens en voor rekening van de frakties een regeerakkoord. De fraktie 
bepaalt op welke wijze haar voorzitter genoemde bevoegdheid uitoefent. In de slotpara-
graaf van hoofdstuk 4 worden enige kanttekeningen geplaatst bij de partijpolitieke invloed 
op de frakties tijdens de formatie, welke in het algemeen gering is. De PvdA vormt terza-
ke een uitzondering, waarop nader wondt ingegaan. 
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Hoofdstuk 5 bespreekt het overleg tussen de (in)formateur en de kandidaat-ministers. 
In eerste instantie vindt oriënterend overleg plaats met de kandidaten, die zich in beginsel 
bereid verklaren tot toetreding tot het kabinet. Het overleg kan een funktie hebben voor 
het verkrijgen van steun van de frakties aan het kabinet. De kandidaat-ministers zijn niet 
betrokken bij de vaststelling van het regeerakkoord. Met het oog op het ministeriële ele-
ment in de werking van het regeerakkoord is een dergelijke betrokkenheid gewenst. Hier-
toe worden enige voorstellen gedaan. Als sluitstuk van de formatie fungeert de constitu-
erende vergadering, die hoofdzakelijk een tweeledige funktie heeft. Ten eerste wordt door 
aanvaarding van het regeerakkoord door de kandidaat-ministers een binding aan de in-
houd van het akkoord tot stand gebracht. Ten tweede gaat deze vergadering na, of de kan-
didaat-ministers in staat en bereid zijn de eenheid van het regeringsbeleid te bevorderen. 
De constituerende vergadering beoogt materieel de ministerraad te constitueren. 
In het zesde hoofdstuk wordt een eerste begripsafbakening tussen het regeerakkoord 
en het regeringsprogram gegeven. In beide gevallen betreft het een program van hoofd-
lijnen van regeringsbeleid voor de komende kabinetsperiode. Het regeerakkoord komt tij-
dens de formatie tot stand tussen de aan de leden van het kabinet geestverwante fraktie-
voorzitters/firakties. De kandidaat-ministère stemmen met het regeerakkoord in. De inhoud 
ervan wordt opgenomen in het regeringsprogram, dat tijdens de formatie door de kandi-
daat-ministers en/of na de benoeming van het kabinet door de ministerraad wordt vastge-
steld. Door opname van de inhoud van het akkoord in het regeringsprogram bevestigt het 
kabinet de binding aan deze inhoud. In zoverre heeft de binding aan het regeerakkoord 
een parlementair en ministerieel element. Het vormt een programmatische basis voor de 
regeringsfrakties en, via het regeringsprogram, voor het kabinet. Het regeringsprogram 
heeft ten aanzien van de binding slechts een ministerieel element. Door de opstelling van 
het program geven de ministers uiting aan een eigen bevoegdheid inzake de vorming van 
regeringsbeleid. Sinds het begin van de jaren zeventig is het regeerakkoord centraal ko-
men te staan. Het voornoemde onderscheid lijkt grotendeels verlaten. Hernieuwde aan-
dacht voor het regeringsprogram is van belang, omdat voorafgaande aan het optreden van 
het kabinet verschillende programmatische bindingen tot stand komen. Bovendien mar-
keren de beide begrippen de onderscheiden staatsrechtelijke posities van regering en par-
lement. Het regeerakkoord drukt de parlementaire betrokkenheid bij de vorming van rege-
ringsbeleid uit en het regeringsprogram de eigen bevoegdheid hierbij van de ministers. 
Het zesde hoofdstuk behandelt voorts de presentatie van regeerakkoorden en rege-
ringsprograms. Sinds 1963 wordt het regeerakkoord gepubliceerd, vanaf 1971 reeds tij-
dens de formatie. Het parlementaire optreden van het kabinet gaat van oudsher gepaard 
met een uiteenzetting van hoofdlijnen van regeringsbeleid voor de komende kabinetsperi-
ode. Besproken worden de troonrede, de rijksbegroting en de regeringsverklaring, die 
hierbij een funktie kunnen vervullen. Geen van alle is echter geschikt voor een uitgebreide 
presentatie van regeringsbeleid voor de komende kabinetsperiode. Daartoe biedt wel de 
beleidsnota gelegenheid, die het kabinet, nadat het een korte regeringsverklaring heeft af-
gelegd in de Kamer, opstelt en bij gelegenheid van de indiening van de eerste begroting 
presenteert. 
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De hoofdstukken 7 en 8 betreffen de binding aan het regeerakkoord en het regeringspro-
gram. 
Hoofdstuk 7 is gewijd aan de ministeriële binding. In de eerste paragraaf wordt be-
toogd dat de ministeriële binding aan het regeringsprogram en het daarin opgenomen 
regeerakkoord berust op de besluiten van de constituerende vergadering en de minister-
raad. Het beginsel van de homogeniteit van de ministerraad vormt de staatsrechtelijke 
grondslag van deze binding. De programmatische binding vervult een belangrijke funktie 
bij het streven naar eenheid van regeringsbeleid conform art. 45 lid 3 GW, en zij volgt 
daarnaast uit de binding van de ministers aan besluiten van de ministerraad op grond van 
de artt. 10 en 11 van het Reglement van Orde van de ministeiraad. 
De ministeriële binding levert voor het kabinet weliswaar de verplichting op de ver-
schillende programpunten uit te voeren, maar de praktijk leert dat beleidswijzigingen reeds 
spoedig na het optreden van het kabinet gewenst kunnen zijn. In dit verband wordt ge-
sproken van inspanningsverplichtingen. Bedacht dient te worden dat het aan de minister-
raad voorbehouden is te besluiten tot beleidswijziging. De binding aan de inhoud van het 
regeerakkoord brengt geen exteme verplichtingen jegens de geestverwante frakties mee. 
De ministers worden door deze binding niet in de uitoefening van hun bevoegdheden be-
perkt. Evenmin brengt de afwijking van het akkoord op zichzelf een gebondenheid tot 
ontslagaanvrage mee. Wel heeft deze binding in zoverre een funktie in het parlementaire 
stelsel, dat zij beoogt een motie van wantrouwen te voorkomen. Naast de binding van mi-
nisters aan het regeringsprogram is overigens ook een binding van de Koning en de 
staatssecretarissen aan te wijzen. 
In de tweede paragraaf worden de staatsrechtelijke positie van de ministerraad en zijn 
bevoegdheid te beraadslagen en besluiten over het algemeen regeringsbeleid behandeld. 
De ministerraad wordt als orgaan en college thans algemeen erkend. Twijfel rijst over de 
zelfstandigheid van het orgaan. De raad is onafhankelijk ten opzichte van andere organen, 
maar bezit geen zelfstandige exclusieve beslissingsbevoegdheden ten aanzien van andere 
organen. De funktie van de raad is vooral intem in verhouding tot de leden van de raad. 
Het algemeen regeringsbeleid wordt door drie componenten bepaald. Ten eerste het rege-
ringsbeleid als samenhangend geheel, waaronder de hoofdlijnen van het regeringspro-
gram begrepen kunnen worden. Ten tweede kwesties die voor elk kabinet van overwe-
gend belang zijn, zoals politieke conflicten tussen ministers of met de Kamer. Ten derde 
kunnen vanuit de volksvertegenwoordiging of door de Koning bijdragen worden gele-
verd. 
De derde paragraaf behandelt de politieke ministeriële verantwoordelijkheid. Deze is 
primair individueel van aard gelet op de verdeling van bevoegdheden tussen de ministers 
en de ministerraad en de in de Kamer gegroeide praktijk, waarbij ministers afzonderlijk 
verantwoording afleggen aan de Kamers omtrent het door hen gevoerde beleid. Van col-
lectieve verantwoordelijkheid -evenals de individuele berustend op art. 42 GW- kan ge-
sproken worden, indien een minister verantwoording aflegt over besluiten van de minis-
terraad. De presentatie van het regeringsprogram kan hiertoe gerekend worden. 
De vierde paragraaf bevat een beschouwing over de partijpolitieke binding tussen mi-
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nisters en geestverwante frakties, welke naast de programmatische binding gezien wordt 
als grondslag van het kabinet Deze binding raakt de homogeniteit van de ministerraad, in 
zoverre dat de ministers als representanten van politieke groeperingen bij de vorming van 
regeringsbeleid de standpunten van deze groeperingen dienen af te wegen tegen het stre-
ven naar en behoud van de eenheid van beleid. 
Hoofdstuk 8 gaat in op de parlementaire binding. In de eerste paragraaf wordt vastgesteld 
dat deze binding aan het regeerakkoord een binding betreft tussen frakties om geen mede-
werking te verlenen aan een wantrouwensvotum bij het optreden van het kabinet en om bij 
de uitvoering van het akkoord te handelen volgens de programpunten van het akkoord. 
In de tweede paragraaf wordt nagegaan op welke wijze de frakties aan deze verplich-
tingen kunnen voldoen. De fraktie is geen publiekrechtelijk orgaan van de Kamer, maar 
een informeel samenwerkingsverband van kamerleden met karaktertrekken van een vere-
niging. De organisatie en de toedeling van bevoegdheden aan de organen van de fraktie 
strekken ertoe het handelen van de leden binnen de fraktie en in de Kamer vergaand te be-
palen. De leden zijn gebonden aan de besluiten van de fraktieorganen. Aldus zijn de leden 
krachtens fraktiebesluit gebonden aan het regeerakkoord. Deze binding heeft echter een 
beperkte werking, in zoverre dat een afwijking van de fraktiebesluiten geen publiekrech-
telijke gevolgen heeft voor de door de leden in de Kamer uitgebrachte stemmen. Wel kan 
de fraktie aan afwijkend (stem) gedrag gevolgen verbinden voor de positie van de leden 
binnen de fraktie, waarbij in uiterste gevallen te denken valt aan het ontnemen van het lid-
maatschap van de fraktie. 
De derde paragraaf besteedt aandacht aan de Eerste Kamer. In de loop der jaren heeft 
zich een praktijk ontwikkeld, waarbij de Eerste Kamer zich terzake van de werking van de 
vertrouwensregel terughoudend opstelt. Deze opstelling manifesteert zich ook bij de ka-
binetsformatie. Een binding van eerste kamerfrakties aan het regeerakkoord ontbreekt. 
De vierde paragraaf gaat in op de begrippen monisme en dualisme, typeringen van 
staatkundige praktijken in het verband van het funkdoneren van regering en parlement. 
Met het begrip monisme wordt een zekere eenheid of eensgezindheid in de relatie tussen 
kabinet/ministers en geestverwante frakties aangeduid. Het begrip dualisme geeft een ze-
kere wederzijdse zelfstandigheid of verscheidenheid in deze relatie aan. In de ontwikke-
ling van de formatieprocedure en de praktijk van regeerakkoorden zijn zowel monistische 
als dualistische elementen aan te wijzen. Ten aanzien van het regeerakkoord is de parle-
mentaire betrokkenheid bij de vorming van het regeringsbeleid bij het optreden van het 
kabinet groot Uitgaande van het representatieve stelsel is het democratisch gehalte van re-
geerakkoorden aanzienlijk. Om een zekere parlementaire afstandelijkheid bij de beoorde-
ling van regeringsbeleid te waarborgen is het echter gewenst de regeerakkoorden qua om-
vang en detaillering te beperken. 
Hoofdstuk 9 behandelt het rechtskarakter van regeerakkoorden en regeringsprograms, 
waarbij privaatrechtelijke, publiekrechtelijke en staatsrechtelijke aspecten worden bespro-
ken. Het regeerakkoord bevat weliswaar zekere elementen van een privaatrechtelijke over-
eenkomst, maar is niet gericht op het teweegbrengen van rechtsgevolg. Verbintenissen, 
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die een vermogensrechtelijk karakter dragen, worden niet in het leven geroepen. Om deze 
reden kan evenmin van een natuurlijke verbintenis gesproken worden. Het akkoord kan 
slechts aangeduid worden als gentlemen's agreement, voor zover daarmee een feitelijke, 
niet-juridische verhouding wordt aangegeven. 
Vervolgens is het de vraag of met betrekking tot de naleving van het regeerakkoord 
wellicht een vordering uit onrechtmatige daad mogelijk is. Blijkens jurisprudentie wenst 
de rechter, geïnspireerd door de triasgedachte, zich te onthouden van een oordeel over de 
wijze van uitoefening van bevoegdheden van regering en Staten-Generaal betreffende de 
inteme besluitvorming van deze organen. Het ligt voor de hand dat de rechter deze terug-
houdendheid ook betracht ten aanzien van de naleving van regeerakkoorden. 
Publiekrechtelijk kan het regeerakkoord gezien worden als publiekrechtelijke overeen-
komst. De zin ervan is echter twijfelachtig, nu daarmee niet duidelijk wordt welk rechtsre-
giem van toepassing is. 
Staatsrechtelijk kan het regeerakkoord beschouwd worden als een samenstel van poli-
tieke afspraken tussen frakties in het kader van de gelding van de vertrouwensnorm. De 
nakoming ervan berust niet op een geschreven of ongeschreven staatsrechtelijke rechts-
plicht De herhaalde toepassing van regeerakkoorden in de afgelopen jaren duidt wel op 
een ontwikkeling in de richting van een staatsrechtelijke praktijk. 
Het regeringsprogram kan staatsrechtelijk gekenschetst worden als een geheel van be-
leidsafspraken tussen ministers met betrekking tot het tijdens de kabinetsperiode te voeren 
regeringsbeleid, berustend op besluiten van de ministerraad in het kader van de homoge-
niteit De rechtsgevolgen zijn intem van aard. De opname van het regeerakkoord in het re-
geringsprogram is te verklaren vanuit het parlementaire stelsel. Het bekend maken van het 
program aan de Kamer is een uiting van ministeriële verantwoordelijkheid. 
Publiekrechtelijk kan het regeringsprogram aangeduid worden als (indicatief) beleids-
plan. De totstandkoming en parlementaire beïnvloedangsmogelijkheden vertonen zekere 
gelijkenis met de beleidsnota. Het regeringsprogram kan mogelijkerwijs bij een rechter-
lijke toetsing betrokken worden door de toetsing van uitvoeringshandelingen aan de be-
ginselen van behoorlijk bestuur. Het belang hiervan lijkt gering te zijn voor de praktijk, 





Ziel dieser Studie ist, weitere Erkenntnisse über die verschiedenen staatsrechtlichen 
Aspekte von "regeerakkoorden" (Koalitionsvereinbarungen) und "regeringsprograms" 
(Regierungsprogrammen) zu gewinnen. Es werden dabei die Art und Weise, auf die 
sie zustande kommen, der Inhalt, die Bindungswirkung und der Rechtscharakter be-
handelt. 
Die Kapitel 2 bis 6 handeln über die Art und Weise, auf die Koalitionsvereinbarun-
gen und Regierungsprogramme zustande kommen. 
Kapitel 2 behandelt das Funktionieren des Wahlsystems im Rahmen der Programm-
und Kabinettsbildung. Dieses Funktionieren ist in hohem Maße von den parteipoliti-
schen Verhältnissen abhängig, sei es, daß dem Mehrheitssystem eine gewisse Stimu-
lanz zur Zusammenarbeit bei den Wahlen inhärent ist. Vor dem Jahre 1917 deuteten zur 
Zeit des Mehrheitssystems die Wahlergebnisse zumindest die politische Richtung bei 
der Kabinettsbildung an. Gemeinsame Programme gab es nur sehr selten. Seit 1917 
erfolgt die Bildung der Regierungskoalition im heutigen System der Verhältniswahl 
ganz während der Kabinettsbildung. Kabinette treten ungeachtet der Wahlergebnisse 
zurück, eine Konvention im Sinne einer staatsrechtlichen Praxis auf Grund des parla-
mentarischen Systems. 
Kapitel 3 behandelt einige mündliche und schriftliche Konsultationen und Beratun-
gen des "(In)formateurs" zur Aufstellung eines Konzept-Regierungsprogrammes und/-
oder einer -koalitionsvereinbarung. Ein besonderes Interesse gilt die Informationsertei-
lung von seilen des demissionierten Kabinetts und das Phänomen "formatiewerkgroep" 
(Regierungsbildungsausschuß). Auch wird in diesem Kapitel die staatsrechtliche Posi-
tion des Informateurs und des Formateurs behandelt. Beide beraten direkt den König, 
ihre Funktionen können als öffentliches Amt betrachtet werden. Formal lassen sich 
zwischen ihnen Unterschiede aufweisen, eine festumrissene Abgrenzung des Aufga-
benbereiches fehlt aber. Seit 1971 übernehmen die Informateure in der Regel den größ-
ten Teil der erforderlichen Arbeiten zur Kabinettsbildung. Es empfiehlt sich jedoch, 
daß der voraussichtliche Ministerpräsident als Formateur mit einem überwiegenden Teil 
der Kabinettsbildung beauftragt wird, damit er als Repräsentant des zu bildenden Kabi-
netts das ministerielle Element im Funktionieren der Koalitionsvereinbarung kontrollie-
ren kann. 
Kapitel 4 behandelt die Position des Fraktionsvorsitzenden und der Fraktionen bei 
den Programmverhandlungen. Es werden drei Methoden der Kabinettsbildung unter-
schieden: die parlamentarische, die außerparlamentarische und eine Mischforai dieser 
beiden. Seit 1963 wird die parlamentarische Methode, wobei eine Koalitionsvereinba-
rung zustande kommt, fast immer bevorzugt. Der Fraktionsvorsitzende handelt bei die-
1 Uebersetzung aus dem Niederlendischen: R.E. ter Doest. 
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sen drei Methoden als Vertreter seiner Fraktion. Zweck der Verhandlungen ist ja die 
Bildung einer Mehrheit in der Zweiten Kammer, die das Kabinett bei und nach dem 
Regierungsantritt unterstützt. In der weitestreichenden Form dieser Vertretung treffen 
die Fraktionsvorsitzenden im Namen und auf Rechnung der Fraktionen eine Koaliti-
onsvereinbarung. Die Fraktion bestimmt die Art und Weise, auf die ihr Vorsitzender 
vorerwähnte Befugnis ausübt. Im Schlußparagraphen des vierten Kapitels werden eini-
ge Bemerkungen zu dem im allgemeinen geringen parteipolitischen Einfluß auf die 
Fraktionen während der Regierungsbildung gemacht Die PvdA (die sozialdemokrati-
sche Partei) bildet in dieser Hinsicht eine Ausnahme, mit der wir uns etwas eingehen-
der befassen. 
Kapitel 5 behandelt die Gespräche zwischen dem (In)formateur und den Kandidat-
ministern. Zunächst gibt es Orientierungsgespräche mit den Kandidaten, die sich im 
Prinzip dazu bereit erklären, einem Kabinett beizutreten. Ziel dieser Gespräche kann 
sein, die Unterstützung des Kabinetts durch die betreffenden Fraktionen zu erwerben. 
Die Kandidatminister sind bei der Aufstellung der Koalitionsvereinbarungen nicht be-
teiligt. Im Hinblick auf das ministerielle Element im Funktionieren der Koalitionsver-
einbarung empfiehlt sich allerdings eine solche Beteiligung. Dazu werden einige Vor-
schläge gemacht. Der Schlußstein der Koalitionsbildung ist die konstituierende Ver-
sammlung der Kandidatminister, die hauptsächlich eine doppelte Funktion hat. Erstens 
wird, indem die Kandidatminister die Koalitionsvereinbarung akzeptieren, eine Bin-
dung an den Inhalt der Vereinbarung zustande gebracht. Zweitens untersuchen die 
Teilnehmer an dieser Versammlung, ob sie imstande und dazu bereit sind, die Einheit 
der Regierungspolitik zu fördern. Zweck der konstituierenden Versammlung ist materi-
ell, den Ministerrat zu konstituieren. 
Im sechsten Kapitel gibt es eine erste Abgrenzung der Begriffe Koalitionsvereinba-
rung und Regierungsprogramm. In beiden Fällen handelt es sich um ein Programm, in 
dem die Weichen der Regierungspolitik für die kommende Kabinettsperiode gestellt 
werden. Die Koalitionsvereinbarung kommt während der Regierungsbildung zustande 
und wird von den den Mitgliedern des Kabinetts gleichgesinnten Fraktionsvorsitzen-
den/Fraktionen aufgestellt. Die Kandidatminister stimmen der Koalitionsvereinbarung 
zu. Dir Inhalt wird in das Regierungsprogramm aufgenommen, das während der Kabi-
nettsbildung von den Kandidatministem und/oder nach der Ernennung des Kabinetts 
vom Ministerrat festgelegt wird. Indem der Inhalt der Vereinbarung in das Regierungs-
programm aufgenommen wird, bestätigt das Kabinett die Bindung an diesen Inhalt. In-
soweit hat die Bindung an die Koalitionsvereinbarung ein parlamentarisches und ein 
ministerielles Element Sie bildet eine programmatische Basis für die Regierungsfrakti-
onen und, durch das Regierungsprogramm, für das Kabinett. Das Regierungspro-
gramm hat hinsichtlich der Bindung nur ein ministerielles Element. Durch die Feststel-
lung des Regierungsprogramms bringen die Minister eine eigene Zuständigkeit in be-
zug auf die Bildung der Regierungspolitik zum Ausdruck. Seit Anfang der siebziger 
Jahre hat die Koalitionsvereinbarung eine zentrale Stellung eingenommen. Die vorer-
wähnte Unterscheidung scheint großenteils aufgehoben zu sein. Erneutes Interesse für 
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das Regierungsprogramm ist von Belang, da vor dem Regierungsantritt des Kabinetts 
verschiedene programmatische Bindungen zustande gebracht werden. Außerdem mar-
kieren die beiden Begriffe die unterschiedlichen staatsrechtlichen Positionen der Regie-
rung und des Parlaments. Die Koalitionsvereinbarung bringt die parlamentarische Be-
teiligung an der Bildung der Regierungspolitik zum Ausdruck und das Regierungspro-
gramm die eigene diesbezügliche Zuständigkeit der Minister. 
Im sechsten Kapitel wird außerdem das Vorstellen der Koalitionsvereinbarungen 
und Regierungsprogramme in der Zweiten Kammer behandelt Seit 1963 wird die Ko-
alitionsvereinbarung veröffentlicht, ab 1971 bereits während der Kabinettsbildung. Der 
Regierungsantritt des Kabinetts im Parlament ist seit jeher mit einer Erörterung der 
Hauptzüge der Regierungspolitik für die kommende Kabinettsperiode verbunden. Zur 
Sprache kommen die Thronrede, der Staatshaushaltsplan und die Regierungserklärung, 
die dabei eine Funktion erfüllen können. Diese sind allerdings für eine ausführliche 
Darlegung der Regierungspolitik für die kommende Kabinettsperiode alle ungeeignet. 
Eine Gelegenheit dazu bietet die "beleidsnota", ein Memorandum zur Regierungspoli-
tik, die das Kabinett, nachdem es in der Zweiten Kammer eine kurze Regierungserklä-
rung abgegeben hat, aufstellt und zur Gelegenheit der Einreichung des ersten Staats-
haushaltsplanes vorlegt. 
Die Kapitel 7 und 8 handeln über die Bindung an die Koalitionsvereinbarung und an 
das Regierungsprogramm. 
Kapitel 7 handelt über die ministerielle Bindung. Im ersten Paragraphen wird darge-
legt, daß die ministerielle Bindung an das Regierungsprogramm und die darin aufge-
nommene Koalitionsvereinbarung auf Beschlüssen der konstituierenden Versammlung 
und des Ministerrates basiert. Das Homogenitätsprinzip des Ministerrates bildet die 
staatsrechtliche Grundlage dieser Bindung. Die programmatische Bindung nimmt beim 
Anstreben einer einheitlichen Regierungspolitik gemäß dem Artikel 45 Abs. 3 des 
Grundgesetzes eine bedeutende Stellung ein, und sie geht außerdem aus der Bindung 
der Minister an die Beschlüsse des Ministerrats auf Grund der Paragraphen 10 und 11 
der Geschäftsordnung des Ministerrates hervor. 
Die ministerielle Bindung bringt für das Kabinett zwar die Verpflichtung mit sich, 
die verschiedenen Programmpunkte auch durchzuführen, doch in der Praxis hat sich 
gezeigt, daß Kursänderungen schon kurz nach dem Regierungsantritt des neuen Kabi-
netts erwünscht sein können. In diesem Zusammenhang ist von Anstrengungsver-
pflichtungen die Rede. Man sollte allerdings bedenken, daß es dem Ministerrat vorbe-
halten ist, Kursänderungen zu beschließen. Die Bindung an den Inhalt der Koalitions-
vereinbarung führt nicht auch zu externen Verpflichtungen den gleichgesinnten Frak-
tionen gegenüber. Der Minister wird durch diese Bindung in der Ausübung seiner mi-
nisteriellen Kompetenzen nicht eingeschränkt. Auch führt die Abweichung von der 
Koalitionsvereinbaiung an sich nicht zu der Verpflichtung, den Rücktritt anzubieten. 
Allerdings hat diese Bindung insoweit eine Funktion im parlamentarischen System, 
daß damit versucht wird, einen Mißtrauensantrag zu verhindern. Außer der Bindung 
von Ministem an das Regierungsprogramm kann übrigens auch auf eine Bindung des 
Königs und der Staatssekretäre hingewiesen werden. 
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Im zweiten Paragraphen werden die staatsrechtliche Position des Ministerrates und 
seine Kompetenz zur Beschlußfassung und Beratung über die allgemeine Regierungs-
politik behandelt Der Ministerrat wird als Organ und Kollegium heute allgemein aner-
kannt. Zweifel entstehen über die Selbständigkeit des Organs. Der Rat ist unabhängig 
in bezug auf andere Organe, verfügt aber nicht über selbständige exklusive Entschei-
dungsbefugnisse angesichts anderer Organe. Die Funktion des Rates ist vielmehr intern 
im Verhältnis zu den Mitgliedern des Rates. Die allgemeine Regieningspolitik wird von 
drei Komponenten bestimmt. Zunächst die Regierungspolitik als zusammenhängendes 
Ganzes, unter der die Hauptzüge des Regierungsprogramms verstanden werden kön-
nen. Zweitens, Angelegenheiten, die für jedes Kabinett von überwiegender Bedeutung 
sein können, wie zum Beispiel politische Konflikte zwischen Ministem oder mit dem 
Parlament. Drittens können aus dem Parlament oder vom König Beiträge geliefert 
werden. 
Der dritte Paragraph behandelt die politische Ministerverantwortlichkeit. Diese hat 
primär einen individuellen Charakter im Hinblick auf die Verteilung von Kompetenzen 
zwischen den Ministem und dem Ministerrat und auf die im Parlament inzwischen üb-
liche Praxis, wobei Minister den beiden Kammern des Parlaments über die von ihnen 
geführte Politik individuell Rechenschaft ablegen. Von kollektiver Verantwortlichkeit -
die, wie auch die individuelle, auf dem Artikel 42 des Grundgesetzes beruht- ist die 
Rede, wenn ein Minister über Beschlüsse des Ministerrates Rechenschaft ablegt. Das 
Vorstellen des Regierungsprogramms kann dazu gezählt werden. 
Der vierte Paragraph enthält Betrachtungen über die parteipolitische Bindung zwi-
schen Ministem und gleichgesinnten Fraktionen, die neben der programmatischen Bin-
dung als Kabinettsgrundlage gilt. Diese Bindung berührt die Homogenität des Minis-
terrates insoweit, daß die Minister als Repräsentanten politischer Gruppierungen bei 
der Bildung der Regierungspolitik die Standpunkte dieser Gruppierungen gegen das 
Bestreben nach und die Beibehaltung von Einheit in der Politik abwägen müssen. 
Kapitel 8 behandelt die parlamentarische Bindung. Im ersten Paragraphen wird fest-
gestellt, daß es hier eine Bindung an die Koalitionsvereinbarung zwischen Fraktionen 
betrifft, einen Mißtrauensantrag beim Regierungsantritt des Kabinetts nicht zu unter-
stützen und bei der Durchführung der Koalitionsvereinbarung den Programmpunkten 
der Vereinbarung entsprechend zu handeln. Im zweiten Paragraphen wird untersucht, 
auf welche Weise die Fraktionen diese Verpflichtungen erfüllen können. Die Fraktion 
ist kein öffentlich-rechtliches Organ der Kammer, sondern eine informelle Form der 
Zusammenarbeit zwischen Mitgliedern der Kammer, mit einem Verein ähnelnden Cha-
rakterzügen. Die Organisation und die Zuerteilung von Zuständigkeiten an die Organe 
der Fraktion haben als Ziel, das Handeln der einzelnen Mitglieder innerhalb der Frak-
tion und in der Kammer weitgehend zu bestimmen. Die Mitglieder sind an die Be-
schlüsse der Fraktionsorgane gebunden. Auf diese Weise sind die Mitglieder kraft 
Fraktionsbeschluß also auch an die Koalitionsvereinbarung gebunden. Die Wirkung 
dieser Bindung ist jedoch insoweit begrenzt, daß eine Abweichung der Fraktionsbe-
schlüsse für die von den Mitgliedern in der Kammer ausgebrachten Stimmen keine 
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öffentlich-rechtlichen Folgen hat. Allerdings kann die Fraktion mit einem abweichen-
den Verhalten (bei der Abstimmung) Konsequenzen ffir die Position der einzelnen Mit-
glieder innerhalb der Fraktion verbinden, wobei in Extremfällen eine Kündigung der 
Mitgliedschaft der Fraktion denkbar ist. 
Im dritten Paragraphen beschäftigen wir uns mit der Ersten Kammer des Parla-
ments. Im Laufe der Jahre hat es eine Entwicklung gegeben, wobei die Erste Kammer 
bezüglich der Wirkung der Vertrauensnorm eher zurückhaltend ist. Diese Haltung zeigt 
sich auch bei der Regierungsbildung. Eine Bindung der Fraktionen in der Ersten Kam-
mer an die Koalitionsvereinbarung gibt es nicht. 
Der vierte Paragraph behandelt die Begriffe Monismus und Dualismus, womit poli-
tische Praxen in bezug auf das Funktionieren von Regierung und Parlament bezeichnet 
werden. Mit dem Begriff Monismus wird eine gewisse Einheit oder Einträchtigkeit in 
der Beziehung zwischen Kabinett/Ministem und gleichgesinnten Fraktionen angedeu-
tet. Der Begriff Dualismus bezeichnet eine gewisse beiderseitige Selbständigkeit oder 
Verschiedenheit in dieser Beziehung. In der Entwicklung des Regierungsbildungsver-
fahrens und in der Praxis von Koalitionsvereinbarungen lassen sich sowohl monisti-
sche, als auch dualistische Elemente aufweisen. Angesichts der Koalitionsvereinbarung 
ist die parlamentarische Beteiligung an der Bildung der Regierungspolitik beim Regie-
rungsantritt des Kabinetts groß. Der demokratische Gehalt von Koalitionsvereinbarun-
gen ist im derzeitigen System der repräsentativen Demokratie verhältnismäßig groß. 
Um einen gewissen parlamentarischen Abstand bei der Beurteilung der Regierungspo-
litik zu garantieren, empfiehlt es sich jedoch, die Koalitionsvereinbarungen in bezug 
auf Umfang und Behandlung von Details zu beschränken. 
Kapitel 9 behandelt das Rechtscharakter von Koalitionsvereinbarungen und Regie-
rungsprogrammen. Es werden dabei privatrechtliche, öffentlich-rechtliche und staats-
rechtliche Aspekte besprochen. Die Koalitionsvereinbarung enthält zwar gewisse Ele-
mente einer privatrechtlichen Vereinbarung, zielt jedoch nicht auf die Herbeiführung ei-
ner Rechtsfolge. Es entstehen keine Verbindlichkeiten mit vermögensrechtlichem Cha-
rakter. Aus diesem Grund kann genauso wenig von einer natürlichen Verbindlichkeit 
die Rede sein. Die Vereinbarung kann nur als Gentlemen's Agreement bezeichnet wer-
den, insoweit damit ein tatsächliches, nicht-juristisches Verhältnis angedeutet wird. 
Dann erhebt sich die Frage, ob in bezug auf die Einhaltung der Koalitionsvereinba-
rung vielleicht eine Klage wegen unerlaubter Handlung möglich ist. Aus der Jurispru-
denz geht hervor, daß der Richter, vom Triasgedanken inspiriert, es vorzieht, sich ei-
nes Urteils über die Art und Weise, auf die Regierung und "Staten-Generaal" ihre Zu-
ständigkeiten in bezug auf die inteme Beschlußfassung dieser Organe ausüben, zu ent-
halten. Es liegt auf der Hand, daß der Richter auch angesichts der Einhaltung von Koa-
litionsvereinbarungen die gleiche Zurückhaltung üben wird. 
In öffentlich-rechtlicher Hinsicht kann die Koalitionsvereinbarung als öffentlich-
rechtlicher Vertrag betrachtet werden. Der Sinn dieser Auffassung ist allerdings zwei-
felhaft, nun damit nicht deutlich wird, welchen Rechtsnormen ein solcher Vertrag un-
terliegen wird. 
In staatsrechtlicher Hinsicht kann die Koalitionsvereinbarung als ein Komplex von 
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politischen Vereinbarungen zwischen Fraktionen im Rahmen der Geltung der Ver-
trauensnorm betrachtet werden, deren Einhaltung nicht auf einer geschnebenen oder 
ungeschriebenen Rechtspflicht beruht. Die wiederholte Anwendung von Koalitionsver-
einbarungen in den vergangenen Jahren deutet allerdings auf eine Entwicklung in Rich-
tung einer staatsrechtlichen Konvention hin. 
Das Regierungsprogramm läßt sich staatsrechtlich als ein auf Beschlüssen des Mi-
nisterrates im Rahmen der Homogenität beruhendes Paket Absprachen zwischen Mi-
nistem über die während der Kabinettsperiode zu führende Regiemngspolitik bezeich-
nen. Die Rechtsfolgen sind nur intern. Die Aufnahme der Koalitionsvereinbarung in 
das Regierungsprogramm läßt sich aus der Sicht des parlamentarischen Systems erklä-
ren. Mit dem Vorstellen des Programms in der Kammer wird die ministerielle Verant-
wortlichkeit zum Ausdruck gebracht. 
öffentlich-rechtlich läßt sich das Regierungsprogramm als (indizierender) Plan be-
zeichnen. Die Art und Weise des Zustandekommens und die parlamentarischen Beein-
flussungsmöglichkeiten weisen eine gewisse Ähnlichkeit mit der "beleidsnota" (Memo-
randum zur Regierungspolitik) auf. Das Regierungsprogramm kann bei einer Nach-
prüfung der Ausfühningshandlungen vom Richter mit einbezogen werden, indem diese 
an den Allgemeinen Grundsätzen des Verwaltungsrechts geprüft werden. Die Bedeu-
tung für die Praxis scheint, im Hinblick auf den Inhalt und den Zweck des Regierungs-
programms und auf die Ermessensfreiheit, nachträglich Änderungen durchzuführen, 
gering zu sein. 
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1. Minister-president Lubbers acht het verhelderend, indien het regeerakkoord een ak-
koord tussen de ministers van het kabinet zou zijn (Vgl. HEK 1987-1988, p. 134). 
Gelet op de wijze van totstandkoming, de aard en de werking verdient het echter de 
voorkeur te onderscheiden tussen het regeerakkoord, dat een samenstel van tijdens 
de formatie gemaakte politieke afspraken tussen frakties uit de Tweede Kamer om-
vat, en het regeringsprogram, dat gedefinieerd kan worden als een geheel van be-
leidsafspraken tussen ministers, berustend op besluiten van de constituerende ver-
gadering en de ministerraad, waarbij de inhoud van het regeerakkoord in het rege-
ringsprogram is opgenomen. 
2. De binding aan het regeerakkoord strekt ertoe dat frakties geen medewerking verle-
nen aan een wantrouwensvotum bij het optreden van het kabinet en bij de uitvoering 
van het regeerakkoord handelen volgens de daarin opgenomen programpunten. 
3. De binding van de ministers aan het regeringsprogram vloeit voort uit de homogeni-
teit van de ministerraad. 
4. In de opvatting van de regering bij de grondwetsherziening 1983 dat de individuele 
ministeriële verantwoordelijkheid onlosmakelijk verbonden is met de collectieve 
verantwoordelijkheid, en dat eerstgenoemde verantwoordelijkheid zonder laatstge-
noemde niet kan worden gerealiseerd, dient het begrip collectieve verantwoordelijk-
heid vervangen te worden door het begrip homogeniteit van de ministerraad. 
5. De binding van kamerleden aan het regeerakkoord krachtens besluit van de fraktie-
vergadering is niet in strijd met art 67 lid 3 GW. 
6. De juridische betekenis van het regeerakkoord is beperkt. Staatsrechtelijk gezien be-
rust de nakoming van het regeerakkoord niet op een geschreven of ongeschreven 
rechtsplicht. Privaatrechtelijk gezien is geen sprake van een overeenkomst, waaruit 
verbintenissen voortvloeien, waarop boek Г BW van toepassing is. Bovendien ligt 
het voor de hand dat de burgerlijke rechter zich onbevoegd verklaart tot kennisne­
ming van een geschil bij een vordering uit onrechtmatige daad inzake de naleving 
van het akkoord. 
7. De vaststelling van het regeringsprogram heeft krachtens de homogeniteit van de 
ministerraad inteme rechtsgevolgen, en wel tussen de ministers onderling. De kwa­
lificatie van het regeringsprogram als indicatief beleidsplan zou in zoverre tot exter­
ne rechtsgevolgen kunnen leiden, dat een "indirecte" toetsing middels de beginselen 
van behoorlijk bestuur denkbaar is. De praktische waarde hiervan is gering, gelet op 
de inhoud en strekking van het regeringsprogram en de beleidsvrijheid tot wijzi-
ging. 
Stellingen behorende bij het proefschrift "Regeerakkoorden en regeringsprograins" van 
P.P.T. Bovend'Eert. 
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Het regeerakkoord verheugt zich reeds geruime tijd in een grote poli­
tieke belangstelling, die zich niet slechts tot de kabinetsformatie, maar 
ook tot de daaropvolgende kabinetsperiode uitstrekt. Het kabinet, de 
regeringsf rakties en de oppositie hanteren het regeerakkoord veelvul­
dig bij de beoordeling van regeringsbeleid. Het afwijken of "openbre­
ken" van het akkoord wordt niet zelden als een ernstig politiek feit 
ervaren. De aandacht voor het regeringsprogram is daarentegen sinds 
het midden van dejaren zestig onder invloed van het frequent aangaan 
van regeerakkoorden, die bovendien steeds gedetailleerder werden, 
sterk afgenomen. Staatsrechtelijke beschouwingen over deze onder­
werpen zijn schaars. Een monografie ontbreekt. 
Dit boek beoogt nader inzicht te verschaffen inde verschillende staats-
rechtelijke aspecten van regeerakkoorden en regeringsprograms. 
Daarbij worden in grote lijnen de wijze van totstandkoming, de inhoud 
en omvang van de binding, en het rechtskarakter van regeerakkoorden 
en regeringsprograms behandeld. Voor wat betreft het eerstgenoem­
de aspect komen onder meer het kiesstelsel, de positie van de informa­
teur en formateur, de fraktievoorzitter en fraktie, en de funkties van 
het overleg met de kandidaat-ministers aan de orde. 
Bij de bespreking van de inhoud en omvang van de binding aan re­
geerakkoorden en regeringsprograms worden niet slechts de vragen 
beantwoord, wie gebonden zijn en waartoe zij gebonden zijn, maar 
wordt tevens aandacht geschonken aan het rechtskarakter van de or­
ganen en samenwerkingsverbanden, die bij deze binding betrokken 
zijn. Hierbij valt te denken aan de ministerraad, waarbij onder andere 
de homogeniteit en de collectieve ministeriele verantwoordelijkheid 
worden besproken, en de kamerfraktie, waarbij haar organisatie en 
bevoegdheden, en de positie van het kamerlid nader beschouwd wor­
den. 
Bij de behandeling van het rechtskarakter tenslotte worden de staats­
rechtelijke aspecten samengebracht en privaatrechtelijke en adminis­
tratiefrechtelijke elementen beoordeeld. 
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